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CAPITOLO I 
LE AUTORITA' DI REGOLAZIONE NEI SETTORI 
PUBBLICI 
1.1. Premessa. inquadramento del problema: le Autorità 
di regolazione dei servizi di pubblica utilità quale 
organizzazione dell'amministrazione nazionale legittimata 
dall'ordinamento comunitario. 1.2. I principi dell'ordinamento 
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e la direttiva 96/ 92 /Ce del Parlamento Europeo e di Consiglio. 
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1.1. Premessa: inquadramento del problema: le Autorità 
di regolazione dei servizi di pubblica utilità quale 
organizzazione dell'amministrazione nazionale legittimata 
dall'ordinamento comunitario. 
Questa ricerca si prefigge lo scopo di verificare 
quali cambiamenti all'organizzazione dei pubblici poteri 
di governo dell'economia e conseguentemente allo 
svolgimento delle loro funzioni, siano stati apportati 
dall'istituzione delle Autorità di regolazione dei servizi 
di pubblica utilità ed in particolare di quella dell'Energia 
elettrica ed il gas disciplinata dalla legge 14.11.1995 
n.481. 
L'indagine trarrà le proprie mosse dalla questione 
della legittimazione formale e sostanziale delle Autorità 
di regolazione nell'organizzazione dei pubblici poteri. Su 
tale aspetto, molteplici sono le posizioni assunte dalla 
dottrina, che ha affrontato il problema della 
legittimazione costituzionale delle c.d. Autorità 
indipendenti, organ1sm1 che più si avv1c1nano sotto il 
profilo strutturale e funzionale alle Autorità di 
regolazione dei servizi di pubblica utilità, sebbene la 
disomogeneità dei caratteri propri di ciascuna Autorità 
non consente di individuare una propria e definita 
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categoria giuridica. 
I 1 p r o b 1 e m a , c o m e o s s e r v a t o d a 11 a d o t t r i n a ( 1) i n 
relazione alla disciplina delle Autorità indipendenti, è 
quello che tali organismi appaiono sottratti alla politica 
generale del Governo di cui all'art.95 della Costituzione, 
con esclusione della politica legislativa, dando luogo a 
governi di settore sottoposti 
rompendo così l'unità di 
amministrativo. 
soltanto 
indirizzo 
alla legge, 
politico-
Questo studio affronterà tale problema nell'intento 
di verificare se le Autorità di regolazione possano trovare 
la loro legittimazione in altri principi organizzativi della 
Costituzione, primo fra tutti quello dell'art.97, 1n una 
visione che supera il tradizionale modello organizzativo 
ministeriale (a piramide) a favore del riconoscimento di 
un'organizzazione amministrativa policentrica nella quale, 
fermo il rispetto della riserva di legge statuita 
nell'articolo 97 Costituzione, gli organi amministrativi 
sono attributari di competei;ize e responsabilità 
finalizzate alla cura di interessi pubblici individuati non 
solo a livello nazionale ma anche e partcolarmente nelle 
sede delle Istituzioni dell'Unione Europea. 
1 )F. ID:rq:>: "~cni e nodalità dell'istituzione delle .Autorità ~ti'', in "I garanti 
delle reple'' a rura di s. cassese e c. Franchini, Bologna 1996. 
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Il punto di partenza di tale analisi sarà il 
preliminare esame dei rapporti tra l'ordinamento 
comunitario e quello nazionale, tenendo conto che 
l'attuazione dei principi dell'ordinamento comunitario, in 
considerazione della loro forza giuridica all'interno degli 
ordinamenti nazionali, comporta la (ri)organizzazione 
della pubblica amministrazione, con la creazione di 
organismi pubblici più o meno "indipendenti" a cui sono 
attribuite funzioni di attuazione diretta dell'indirizzo 
politico comunitario. 
Si verificherà così se le Autorità di regolazione 
rappresentino un nuovo modello organizzativo della 
pubblica amministrazione a cui è attribuita la cura diretta 
degli interessi pubblici determinati a livello comunitario; 
interessi pubblici funzionali alla creazione del mercato 
unico europeo e di un'unione economica e monetaria, 
quali strumenti delle politiche e delle azioni comuni 
usando la terminologia del Trattato CE - per lo sviluppo 
armonioso ed equilibrato delle attività economiche 
nell'insieme della Comunità, per il raggiungimento di una 
crescita sostenibile non inflazionistica e che rispetti 
l'ambiente, un elevato grado di convergenza dei risultati 
economici, un elevato livello di protezione sociale, il 
miglioramento del tenore e della qualità della vita, la 
coesione e economica e sociale e la solidarietà tra Stati 
membri. 
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L'esigenza di una completa riforma 
dell'organizzazione dell'amministrazione pubblica al fine 
di adeguare lo svolgimento della propria attività 
d'intervento nel mercato, per il 
obiettivi comunitari, comporta 
pubblica amministrazione, anche 
raggiungimento degli 
che l'attività della 
quando interviene nei 
settori econom1c1 (ed anche 1n quelli di serv1z10 
pubblico), non sia più da imputare all'organo di vertice 
(il ministro), secondo il tradizionale modello ministeriale 
improntato al rapporto di gerarchia 1n senso oggettivo, 
bensì su d'una 
. . 
organ1zzaz1one "policentrica", ove è 
separata l'attività di indirizzo e programmazione da 
quella di gestione dei servizi pubblici, ora lasciata agli 
imprenditori privati o alle imprese pubbliche privatizzate 
(2 °); da questo.punto di vista le Autorità di regolazione 
s1 manifestano quali organi dell'amministrazione 
nazionale a cui è attribuita sia la funzione d'indirizzo 
2) Vale la pena richiamare sin d'ora l'art. 90 del Trattato ce ove è stabilito, tra l'altro, 
~ gli Stati :narbri non an:mano né l1\3Ilter:gon::>, nei cx::nfi:onti ~lle imprese p..ù::t>lic:re e delle 
irrprese a.ri ricon::>S<XnO diritti speciali o esclusivi, alrnna misura contraria alle mme del 
Trattato e che le .inprese .incaricate della gestione di ser:vizi d'mteresse ec:onatù.co generale 
o avente carattere di m:nq:olio fiscale seno sottq:oste alle mme del Trattato ed m 
:particolare alle regole di ccn:orrenza, nai .llini.ti in cui l' ai:plicazione di tali nome non 
osti all' ac:Bcp.inelto, m linea di diritto e di fatto, alla specifica missiooe loro affidata. 
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po 1 i ti e o - a mm in i strati v o comunitario 
interessi individuati negli obiettivi 
di 
per 
e ura 
la 
degli 
diretta 
realizzazione dei principi del Trattato ce; sia l'attuazione 
indiretta di tali obiettivi tramite l'attività d'indirizzo 
amministrativo in precedenza attribuita ad altri organi 
statali o ad altri enti pubblici(3°), ed il successivo 
controllo affinché i soggetti destinatari attuino gli 
indirizzi fissati. 
All'amministrazione statale è riservata invece la 
competenza per i procedimenti amministrativi di rilascio 
dei provvedimenti allo svolgimento delle attività 
economiche di servizio pubblico (autorizzazioni e 
concessioni) e delle convenzioni e dei contratti di 
programma; attività che dovrà tenere conto, quale 
presupposto di fatto, dell'attività d'indirizzo politico 
comunitario e nazionale quale specificata nell'attività 
d'indirizzo amministrativo svolta dall'Autorità di 
regolazione(4°). 
03) In tal senso la lec}Je n. 481/1995 ali' art.2, cc:.rrrca 14, prevede il trasferim:nto, a ciasa.ma 
Autorità, di tutte le funzioni émll.i.nistrati ve esercitate da organi statali e da altri enti e 
arrministrazioni p.i:blid:le, anche ad oIXiinarcen.to autorx:rco, relati ve alle sue attribuzioni. 
04)I.a stretta connessione tra l'attività dell'Autorità e qµella <:Egli organi ministeriali è 
evidente - cxxre si va::irà - nel pr;ooed..ircent di rilascio dalle autorizzazioni e delle 
concessioni ali' esercizio dall'attività di p.i:blico servizio (e la stip..ù.a delle convenzioni 
e contratti di pr<:XJrama) che risulta essere un proc:OOim:nto ca:rplesso con una fase 
IO 
Lo svolgimento delle funzioni dell'amministrazione 
pubblica nazionale all'interno di un mercato basato sulla 
libera concorrenza non è così più improntato ad un 
intervento diretto nell'economia tramite gli strumenti 
classici delle nazionalizzazioni, collettivizzazioni e delle 
assunz1on1 singolari d'impresa (ex art.43 della 
Costituzione), ma, diversamente, e strettamente rivolto 
alla determinazione di azioni e programmi coordinati per 
l'attuazione del mercato comune ed il raggiungimento 
degli obiettivi comunitari e di quelli nazionali 
. . . 
at pr1m1 
correlati, nonché alla relativa determinazione delle regole 
di svolgimento dell'attività nel mercato stesso, orientato 
al perseguimento di quegli obiettivi. 
Tali funzioni, come si vedrà, sono attribuite alla 
Autorità di regolazione che, 1n virtù de 1 
. . . 
prtnc1p10 di 
sussidiarietà, informa la propria attività amministrativa 
alla diretta attuazione degli obiettivi comunitari, 1n 
considerazione della forza giuridica immediatamente 
precettiva di questi nei confronti sia dei singoli che degli 
ascarlente in a.li l'.Autorità di regolazione ha funzioni prq:x:>sitive sul contenuto di tali 
atti, prrposte che devcn:> tenere conto de]li interessi sia dei gestori che de]li utenti del 
servizio intrcx:btti nel proced.inento, a:i una fase discerrlente che cuJmina con l' em:mazione 
de]li atti il a.li ccntenuto sarà basato proprio sulla preposta dell'Artorità di regolazicrE 
che assute natura di p:rest:JE:POSto di fatto, inserito nel proced.inento arrministrativo e 
sintetizzato nel p.rovve;:linal.to finale. 
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Stati. 
L'efficacia di attribuire direttamente o 
indirettamente (in tale ultimo caso, mediante le norme 
nazionali di adattamento) diritti ed obblighi agli Stati 
membri ed ai singoli cittadini, vale a riconoscere in capo 
ad essi una vera e propria posizione soggettiva rilevante 
d'interessi-diritti(s 0 ) a cu1 sono contrapposti obblighi, 
come espressamente riconosce l'art.8 del Trattato ce(6°). 
Se all'Autorità di regolazione è attribuita la 
competenza allo svolgimento dell'attività volta 
all'attuazione dell'indirizzo politico determinato dagli 
organi dell'Unione Europea, e se rispetto a tale attività i 
soggetti dell'ordinamento sono titolari di una posizione 
giuridica soggettiva, allora s1 avrà l'instaurazione tra 
l'Autorità e tali soggetti di un rapporto giuridico, nel 
quale rileva l'intera attività di attuazione dell'indirizzo 
politico; e nei relativi procedimenti, secondo 1 
riconosciuti principi della partecipazione, 1 soggetti 
potranno introdurre i propri interessi a tutela della loro 
pos1z1one soggettiva. 
L'istituzione della Autorità di regolazione e 
0
s) Si vedrà nei paragrafi S1..CCESsivi care l' ord:inam:nto ccm:ni tario aff.rxnti la questicne ~l 
diverso conteruto dell'interesse legitt.irco rispetto al di.ritto soggettivo. 
06)L' art.a del Trattato ce prevecE espressanente ~ "I cittadini ~il' unione god:no dei 
diritti e seno soggetti ai doveri pmvisti dal presente Trattato'' . 
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l'attribuzione a 
amministrativo, 
questa 
non è 
della 
che 
funzione di indirizzo 
l'ultimo esempio della 
frammentazione dell'organizzazione amministrativa quale 
risultante dalle trasformazioni avvenute a seguito della 
legge n.241/1990 e del decreto legislativo n.29/1993 
(nonché dalla c.d. leggi Bassanini), ove è stata distinta 
l'attività d'indirizzo politico (attribuita al ministro) da 
quella di indirizzo amministrativo (attribuita ai dirigenti 
generali), da quella di gestione (attribuita ai dirigenti). 
Come rilevato dalla dottrina(1°), nell'assetto 
precedente a tale normativa, l'organizzazione 
amministrativa si configurava quale blocco monolitico che 
rilevava unitariamente; al solo organo di vertice era 
demandato di esprimere all'esterno l'attività 
dell'amministrazione. 
L'attività di indirizzo politico e di indirizzo 
amministrativo avevano rilevanza unicamente all'interno 
dell'amministrazione e serviva a condizionare l'attività 
procedimentale che assumeva rilevanza esterna attraverso 
l'imputazione formale all'organo di vertice, indifferente 
chi esperiva l'attività, con possibilità da parte dello 
stesso di avocare a sé tale attività. 
Invece, nel nuovo assetto organizzativo, le attività 
d'indirizzo politico e di indirizzo amministrativo 
°?)G.B. Verl:ari: "Prirx::ipi di diritto processuale émtri.nistrativd', Milano 1995, II Erl. 
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assumono piena rilevanza giuridica e risultano autonome 
rispetto all'attività procedimentale. Nel procedimento 
finale tali attività sono dei presupposti di fatto, aventi 
eguale valenza giuridica di tutti gli altri presupposti di 
fatto introdotti, anche dal privato, nel procedimento. 
La frammentazione dell'unitarietà 
dell'amministrazione acquista ulteriore ampiezza con 
l'istituzione delle Autorità di regolazione perché la 
rilevanza esterna della loro attività si fonda sull'efficacia 
di disposizioni precettive di un ordinamento giuridico 
diverso da quello nazionale, ovverosia quello 
comunitario. 
I procedimenti amministrativi di cura degli interessi 
concreti, dovranno così tenere conto non solo de gli 
indirizzi nazionali ma anche di q ue Ili comunitari 
direttamente posti dall'attività delle istituzioni della 
Comunità Europea, attuata con l'indirizzo amministrativo 
dalla Autorità di regolazione; i criteri di valutazione 
degli interessi non saranno più determinati dal solo 
indirizzo amministrativo nazionale, ma anche da quello 
comunitario, direttamente posti dall'Autorità di 
regolazione, la cui attività acquista rilevanza giuridica, 
sia all'interno dell'ordinamento nazionale, sia di quello 
comunitario, perché s1 pone quale presupposto di fatto 
dell'attività di gestione dell'amministrazione nazionale 
(ad esempio nel rilascio del provvedimento concessorio), 
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e di quella economica del gestore del servizio pubblico 
che dovrà tenere conto nello svolgimento del servizio di 
quanto stabilito dall'Autorità di regolazione. 
Ulteriore conseguenza è che il rapporto tra gestore 
ed utente consumatore assume rilevanza giuridica e non è 
più limitato al semplice controllo dell'erogazione di una 
prestazione contrattuale. 
L'Autorità determina infatti 1 c.d. "obblighi di 
servizio pubblico" e le tariffe conformando l'attività del 
gestore agli indirizzi posti dall'amministrazione 
comunitaria e nazionale, attuati con l'indirizzo 
amministrativo dall'Autorità. Gli obblighi del gestore 
assumono rilevanza esterna sia con l'amministrazione 
concedente (a cui è attribuito il potere di dichiarare la 
decadenza/revoca della concessione), sia con l'Autorità 
(che ben può irrogare sanzioni), sia con l'utente-
consumatore che, nel caso subisca una lesione della 
propria posizione 
amministrativo e 
soggettiva, 
chiedere il 
può adire 
risarcimento 
il giudice 
del danno 
(art.33 del decreto legislativo n.80/1999). Del pari, la 
legge indica i criteri per la fissazione delle tariffe, che 
tengono conto dei costi d'esercizio, attribuendo al 
gestore del servizio la facoltà di avviare ed intervenire 
nel procedimento di aggiornamento delle tariffe stesse, 
inserendo 1 propri interessi che dovranno essere 
bilanciati con l'interesse degli utenti introdotto nel 
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procedimento mediante l'esercizio delle facoltà 
procedimentali riconosciute agli art. 2, 23 e 24 comma 
della legge n.481/1995 (s 0 ). 
e o sì, sia il gestore, sia l'utente-consumatore 
(direttamente o tramite le associazioni di categoria) 
hanno la facoltà di partecipare al procedimento, non solo 
in quello di cura dei propri interessi, ma sino da quello 
di fissazione dei criteri generali di valutazione, 
dell'indirizzo amministrativo fissato per il 
raggiungimento degli obiettivi comunitari e nazionali. 
Consegue il venire in essere di un rapporto 
giuridico complesso trilatero, volto alla tutela degli 
opposti interessi dei soggetti presenti nel settore 
regolato, così delle posizioni soggettive ad essi 
attribuite: da un lato l'amministrazione stessa che rilascia 
le concessioni al gestore del servizio pubblico, il cui 
svolgimento è prestato in regime di libera concorrenza 
agli utenti-consumatori; attività di serv1z10 pubblico 
°a)Il ca:ma 23 della legge n.481/1995 prevede l'emanaziore di un regolarrento dell'Autorità 
volto a disciplinare, ai sensi del CéifO III della 1. 7 .8.1990 n.241, le au:li.zioni i;::ericx:lidle 
delle fonnazic:oi associative nelle quali i consunatori e gli utenti siano organizzati, n.cn::hé 
di qt.Elle s.irrl3cali, delle inprese e dei lavoratori. Il successivo 24° ca:ma affida ad un 
ulteriore regolan'ento la detemtina.zione delle p.roce:itu:e relative alle attività svolte 
dall'Autorità idalee a garantire agli interessati la piena comscenza degli atti istruttori, 
il ccntradilttorio, in foma scritta erl orale, e la vez:ba.lizzaziooe. 
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regolata, funzionalizzata, al perseguimento degli obiettivi 
(indirizzo politico) che trovano esplicazione tn primis 
nelle norme del Trattato ce; dall'altro lato il gestore del 
servizio pubblico che svolge l'attività in regime di libera 
concorrenza orientato all'attuazione degli obiettivi del 
Trattato, così anche alla protezione del consumatore 
(Titolo XI del Trattato ce). Ed infine l'utente-
consumatore che viene in rapporto sia con 
l'amministrazione che con il gestore il servizio pubblico, 
con il diritto, riconosciutogli dal Trattato, di ottenere un 
alto trattamento di protezione. 
Soggetti tutti parti di un rapporto giuridico 
complesso che s 1 manifesta peculiarmente ne1 
procedimenti amministrativi dell'Autorità di regolazione 
volti alla determinazione dell'indirizzo amministrativo. 
Se questo può essere il sistema istituzionale in cui 
trovano cittadinanza le Autorità di regolazione, allora 
queste bene possono trovare la loro legittimazione 
costituzionale nei principi dell'art.97, dell'imparzialità e 
del buon andamento, intesi quali risultati dell'attività 
amministrativa, garantibili solo da un certo tipo di 
organizzazione fondata su certe regole organizzatorie: i 
poteri pubblici, spinti dalla necessità di attuazione dei 
principi del Trattato ce hanno dovuto riorganizzarsi, sì 
da svolgere tutta una serie di attività di cura degli 
interessi generali individuati a livello comunitario e 
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nazionale in posizione d'imparzialità rispetto ai soggetti 
operanti nel mercato, 1 quali sono titolari di posizioni 
giuridiche soggettive sostanziali, tutelabili 1n se de 
giurisdizionale. 
Riorganizzazione che ha portato all'istituzione delle 
Autorità di regolazione, organi preposti alla regolazione 
di un settore specifico dell'economia tramite lo 
svolgimento dell'attività d'indirizzo amministrativo per 
l'attuazione dell'indirizzo politico comunitario e 
nazionale. 
Per quanto riguarda il settore dell'energia elettrica 
s1 esaminerà la posizione dell'Autorità in relazione agli 
aspetti sopra evidenziati, soffermandosi sul rapporto 
giuridico complesso instaurato tra l'Autorità stessa, 
l'amministrazione, i gestori e gli utenti. 
Per dimostrare il possibile inserimento 
dell'Autorità dell'energia elettrica e del gas nell'ambito 
dei pubblici poteri all'interno del sistema sopra 
delineato, s1 partirà dall'analisi del Trattato ce, della 
forza giuridica dei 
. .. .. . 
suoi pr1nc1p1 e dell'attuazione delle 
politiche comunitarie comuni. 
Tale analisi supporterà la tesi dell'inserimento 
dell'Autorità nel sistema dei pubblici poteri e dimostrerà 
ulteriormente come l'affermata indipendenza o quas1-
indipendenza di tale organo dal potere esecutivo ben può 
convivere con gli attuali principi costituzionali. 
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Si esamineranno a tale fine l'organizzazione e le 
funzioni dell'Autorità, evidenziando come queste incidano 
precipuamente sulle situazioni soggettive dei gestori del 
pubblico servizio afferente l'energia elettrica ed il gas e 
gli utenti-consumatori. 
* * * * 
19 
1.2. I principi dell'ordinamento comunitario e la 
legittimazione istituzionale dell'Autorità per l'energia elettrica 
ed il gas. 
Si è anzidetto che l'Autorità per l'energia elettrica 
ed il gas, istituita dalla legge n. 481/1995, può essere 
individuata quale organo dell'amministrazione nazionale a 
cui è attribuito lo svolgimento dell'attività d'indirizzo 
amministrativo per la diretta attuazione nell'ordinamento 
nazionale degli obiettivi posti negli atti d'indirizzo 
dell'Unione europea, nonché degli indirizzi posti dal 
legislatore nazionale; s1 approfondirà più avanti il 
contenuto delle norme positive che definiscono 
strutturalmente e funzionalmente l'Autorità, anticipando 
in proposto che la legge n.481/1995 definisce l'Autorità 
stessa come organo 
organizzativa, contabile, 
collegiale, 
ed 
naturalmente, funzionale(9°) 
con autonomia 
amministrativa e, 
09)Sotto l'aspetto funzionale è fcodamentale la previsione dall' art.2, 5° coma dalla 1. n. 
581/1995, ove si affema ~ "le Autorità q:eraoo m piena autonania e con :irrli~ di 
gitrlizio e di va.lutazicna; esse soro prep:>Ste alla regolazione ed al cartrollo dal settore di 
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Verificare la tesi sopra accennata che configura 
l'Autorità di regolazione quale organo a cui è attribuita 
l'attività d'indirizzo amministrativo per l'attuazione 
dell'indirizzo politico comunitario e nazionale, comporta 
in primo luogo l'esame, seppur sommario, del rapporto 
tra l'ordinamento italiano e quello comunitario, in 
particolare in relazione all'efficacia dei 
. . . 
principi 
dell'ordinamento comunitario, stabiliti nel Trattato e 
degli obiettivi fissati dagli organi comunitari. 
E' evidente infatti che affermare che l'attività di 
indirizzo amministrativo svolta dall'Autorità di 
regolazione è, per così dire, la sintesi del bilanciamento 
di diversi interessi pubblici individuati negli atti 
d'indirizzo dei due diversi ordinamenti, presuppone la 
definizione (o perlomeno il tentativo di definizione) dei 
rapporti intercorrenti tra i due ordinamenti giuridici. 
Una prima prec1saz1one: l'indirizzo politico 
comunitario e l'indirizzo politico nazionale non sono 
concetti tra loro indipendenti, nel senso che l'uno risente 
dell'altro (c.d. "coamministrazione"). Le politiche 
comunitarie comuni sono infatti determinate con 
l'apporto dei rappresentanti degli Stati membri che 
inseriscono gli interessi nazionali nel procedimento 
pu:pria a::upetenza. Sull' autcn:mia organizzativa, di bilancio ed c:mninistrativa cfr l' art.2, 
27° cx:nna. 
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comunitario di determinazione degli obiettivi e delle 
politiche per il loro raggiungimento (c.d. fase 
ascendente). Le politiche comunitarie sono poi attuate dai 
singoli Stati tramite singoli provvedimenti (legislativi ed 
amministrativa quali ad esempio la legge comunitaria e la 
legge di bilancio). Ed è naturale che in questa fase (c.d. 
discendente) v1 sta l'attuazione indiretta dell'indirizzo 
politico comunitario e la fissazione dell'indirizzo politico 
nazionale che dovrà tenere conto di quello comunitario. 
E' proprio tn tale sistema che s1 vedrà di inserire 
l'Autorità di regolazione quale organo di "cerniera" tra i 
due ordinamenti giuridici. 
Come osservato dalla dottrina (10°), ed affermato 
dalla giurisprudenza della Corte 
Corte di Giustizia Europea, 1 
Costituzionale e della 
principi generali del 
Trattato Ce hanno carattere direttamente precettivo, cioè 
vincolante per gli Stati membri. 
I principi del Trattato costituiscono le finalità 
effettive dell'Unione Europea; gli organi istituzionali di 
questa stabiliscono con atti programmatici (i programmi 
di azione comune) e con atti imperativi (regolamenti, 
direttive, decisioni) i mezzi e gli obiettivi considerati 
prioritari per assicurare la realizzazione dei fini 
medesimi. 
010)E. Piccozza in "Il diritto put:blico dell'enn::mia nell' integrazicne eurcpeéi', Rate. 1996. 
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Principio cardine della azione dell'Unione Europea 
è quello di promuovere uno sviluppo armonioso ed 
equilibrato delle attività economiche nell'insieme della 
Comunità, mediante l'instaurazione di un mercato comune 
e di un'unione economica e monetaria e mediante 
l'attuazione delle politiche e delle azioni comuni nei 
settori indicati dal Trattato, sì da attuare una crescita 
sostenibile, non inflazionistica e che rispetti l'ambiente, 
un elevato grado di convergenza dei risultati economici, 
un elevato livello di occupazione e protezione sociale, il 
miglioramento del tenore e della qualità della vita, la 
coesione e economica e sociale e la solidarietà tra gli 
Stati membri (art.2 Trattato ce). 
Uno degli strumenti di cui si avvale l'azione 
comunitaria al fine di perseguire l'obiettivo del mercato 
unico è la realizzazione ai sensi dell'art. 3, lett.c), di un 
mercato interno caratterizzato dalla libera circolazione 
delle merci, e delle persone, dalla libera prestazione di 
capitali e servizi, dall'assoluta eguaglianza di trattamento 
e dalla riduzione dell'intervento dello Stato 
nell'economia. 
Conseguentemente, singoli Stati membri sono 
tenuti a liberalizzare lo scambio dei prodotti comunitari, 
siano essi beni che servizi, provvedendo ad eliminare gli 
ostacoli di natura tariffaria e non, qualsiasi restrizione 
quantitativa o misura equivalente, nonché a garantire 
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sulla base 
mobilità di 
capitali 
del principio di 
altri fattori della 
conferendo piena 
stabilimento. 
non discriminazione la 
produzione persone e 
attuazione al diritto di 
La definizione nel Trattato dei principi da attuare 
mediante il raggiungimento degli obiettivi oggetto delle 
politiche comunitarie, così la realizzazione del mercato 
comune improntato al regime della libera concorrenza, 
non si affermano quali semplici proposizioni meramente 
programmatiche, ma diversamente, quali finalità effettive 
dell'ordinamento europeo, per meglio dire finalità 
giuridicamente rilevanti, attuabili con l'assunzione di atti 
programmatici (quali i programmi d'azione comune) ed 
atti precettivi (regolamenti, direttive, decisioni). 
La rilevanza giuridica dei principi del Trattato ce, 
comporta la loro diretta applicazione negli Stati membri; 
la supremazia riconosciuta al sistema normativo 
comunitario sugli ordinamenti nazionali è un dato ormai 
affermato dalla giurisprudenza della Corte costituzionale, 
la quale ha deciso in ripetute occasioni la prevalenza 
delle norme comunitarie su quelle nazionali, fra cui i 
principi costituzionali, ferma restando l'operatività della 
clausola di salvaguardia per quanto concerne i diritti 
fondamentali, quelli sociali e quelli inerenti il rispetto 
della dignità umana. 
Il pensiero della Corte Costituzionale merita un 
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breve cenno. 
La corte ha affrontato i 1 problema de i rapporti 
dell'ordinamento italiano con quello comunitario in 
almeno quattro sentenze al fin e di definire 
controlimiti derivanti da 1 diritto comunitario dai 
. . . 
principi costituzionali interni 
Dalla nota sentenza n. 14/1964 (Costa c. Società Edison 
Volta-Enel) nella quale la Corte affermò la possibilità 
per una legge ordinaria nazionale successiva a quella di 
esecuzione del Trattato ce, di derogare a quest'ultimo 
1n ossequio al principio della successione temporale 
delle leggi, senza che per questo fosse da ritenersi 
violato l'art.11 della Costituzione, appare interessante 
esaminare la successiva sentenza n.183/1973 (Frontini 
c. Amministrazione Finanze), ove venne messo 1n 
evidenza da parte de 1 Giudice de 11 e 1 e g g i che: 
011) Per la rioostruzione dell' orientam:nto <Ella Corte Co.stituzic:oale si ve:B: U. Oretta 
"Elanenti di diritto dell'Unione Europ:xt', Parte istituzionale, Milano 1999; G. Greco: 
Rag;x>rti tra orcilnanento o:munitario e nazicnale" in Trattato di diritto anministrativo 
europeo, parte genezale, Milano 1997. Ia. rirost.nttione qui seguita è quella di G.B. Veibari 
"Limiti e carenze dell'istruttoria nel processo amninistrativd' in Problani del processo 
amni.nistrativo - atti dell' in:::ontro di st:u:iio pxarosso dall'Istituto Veleto di scienze, 
lettere Erl arti in C>n'.)re del Presidente prof. Feliciano Benevern.lti, Venezia 1997. 
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--- l'art.2 della legge n.1203/1957 nella parte 1n cui ha 
dato esecuzione all'art.189 del Trattato istitutivo della 
Cee, che ha attribuito alla Commissione ed al Consiglio 
della Comunità il potere di emanare norme 
immediatamente vincolanti per gli Stati aderenti ed 
loro cittadini, non è 1n contrasto con l'art.11 della 
Costituzione, tn quanto esso non costituisce che le 
disposizioni che rechino limitazioni di responsabilità 
debbano essere adottate nella forma di legge 
costituzionale; 
conseguenzialmente, regolamenti emanati dagli 
organi 
che è 
hanno 
CEE appartengono all'ordinamento comunitario, 
autonomo rispetto all'ordinamento interno, ed 
forza di legge in ogni paese senza necessità di 
leggi di ricezione o di adattamento; ed anche nel caso 
ove occorressero a fini applicativi, norma statali di 
organizzazione o di copertura di spesa, l'adempimento 
di tali obblighi non costituirebbe motivo di sospensione 
della normativa; 
deve 
sindacare 
estranei 
le 
escludersi la possibilità de 11 a corte di 
regolamenti comunitari, siccome atti 
all'ordinamento interno; 
limitazioni di sovranità conseguenti a 11 a 
partecipazione italiana al processo d'integrazione 
europea non può comportare per le norme comunitarie 
un potere di violare i principi fondamentali del nostro 
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ordinamento costituzionale o diritti inalienabili della 
persona; 
--- in tale evenienza sarebbe assicurata la garanzia del 
sindacato della Corte sulla perdurante compatibilità del 
Trattato con principi fondamentali. 
Successivamente la Corte Costituzionale con la sentenza 
n. 170/1984 (Grani tal c. Amministrazione de 11 e 
Finanze), allineandosi con le posizioni espresse dalla 
Corte di Giustizia della Comunità in merito al primato 
del diritto comunitario sui diritti interni, ha 
ulteriormente precisato che: 
--- il diritto comunitario e quello interno sono tra loro 
autonomi e distinti, ancorché coordinati, sì che la fonte 
comunitaria appartiene ad altro ordinamento diverso da 
quello statale anche se prevale nei confronti della legge 
nazionale; 
--- nel caso di irriducibile incompatibilità tra la norma 
dell'ordinamento italiano e quella dell'ordinamento 
comunitario è quest'ultima a prevalere; 
ciò però non comporta che le norme comunitarie, 
sebbene siano applicate per forza propria, siano 
trasformate o riprodotte in corrispondenti disposizioni 
dell'ordinamento nazionale; 
--- il sindacato della Corte non si esplica sulle norme 
comunitarie, bensì sulla legge, o sulla parte della legge, 
di esecuzione del Trattato, che ha consentito di 
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introdurre nel nostro ordinamento la norma comunitaria 
contraria ai 
inalienabili 
principi 
de 11 a 
fondamentali 
persona 
ed ai diritti 
umana. 
Nella sentenza n.232/1989, la Corte Costituzionale (non 
dopo avere ribadito nella decisione n. 113/1985 - Beca 
c. Ministero Finanze- che le norme comunitarie entrano 
1n vigore e vanno applicate anche se configgenti con 
leggi anteriori o posteriori italiane) ha evidenziato che: 
la Corte costituzionale può verificare attraverso il 
sindacato di costituzionalità della legge di esecuzione, 
se le norme del Trattato ce, come sono interpretate ed 
applicate dalle istituzioni e dagli organi comunitari, 
siano 1n contrasto con principi fondamentali del 
nostro 
diritti 
ordinamento costituzionale od attentino ai 
inalienabili de 11 a persona umana. 
Infine, con la sentenza n. 509/1995 e con l'ordinanza 
n.536/1995 la corte Costituzionale ha iniziato ad 
elaborare de 11 e formule organizzatorie V O 1 te a 
disciplinare rapporti esistenti tra l'ordinamento 
comunitario e quello italiano, affermando che: 
l'esercizio del sindacato di costituzionalità su una 
norma comunitaria è subordinato al preventivo 
esperimento dei mezzi di tutela predisposti dalla cee, 
riconoscendo pertanto che 
dell'ordinamento comunitario 
diritti fondamentali 
disciplinati 
genericamente dalla disposizione F del Trattato di 
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Maastrich (12D) garantiscono un'adeguata tutela ai 
principi fondamentali fatti propri da 11 a nostra 
Costituzione; 
--- la competenza esclusiva a fornire l'interpretazione 
della normativa comunitaria che non risulti di per sé di 
chiara evidenza è de 11 a corte di Giustizia; 
detto giudice non può essere adito dalla Corte 
costituzionale, non essendo ravvisabile nelle funzioni 
de 11 a stessa quella giurisdizione nazionale cui fa 
riferimento l'art. 177 del Trattato ce. 
Quanto affermato dalla giurisprudenza della Corte 
Costituzionale rende evidente il rapporto peculiare tra i 
due ordinamenti considerati distinti ed autonomi 
ancorché coordinati tra loro. 
Non solo: v1 è l'esplicito riconoscimento 
dell'efficacia diretta dei principi del Trattato ce, capaci 
°i2) Il p:rragrafo F dal Trattato di Maastrich affema che "l'Unione .ri.spetta l' ià:ntità 
nazionale dai suoi stati nenbri, i cui sistani di govern:> si fa1dano su principi 
dem:x:ratici''. Ed inoltre e.ha "l'Uni.e.ne rispetta i diritti fandclreltali quali som garantiti 
dalla Ccnvenziane europea ~ la salvaguaxdia dai diritti dell'uaro e dalle libertà 
fcn:Btentali, fimata a Rara il 4 novatb:re 1950 e quali risultano dalli tradiziooi 
costituzionali ccnun:i. degli stati nerhri, in quanto principi generali dell' ordi.ném:nto 
carunitarid'. 
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di "coprire" l'ambito della tutela dei principi contenuti 
nella nostra Costituzione. 
Quindi due sono gli elementi qualificanti 
l'ordinamento giuridico comunitario nel rapporto con 
e la sua diretta quello italiano: 
efficacia. 
la su a 
Si è accennato 
autonomia 
che 1 del Trattato 
costituiscono finalità effettive 
pr1nc1p1 
dell'Unione Europea e 
così pari efficacia deve essere riconosciuta ai mezzi ed 
agli obiettivi determinati dagli organi della Comunità, 
considerati prioritari per assicurare la realizzazione dei 
fini medesimi. 
Se una tale efficacia diretta non fosse riconosciuta 
alla determinazione degli obiettivi e dei mezzi, allora 
sarebbe un non senso attribuire efficacia diretta ai 
principi del Trattato perché questi si ridurrebbero a mere 
norme di principio, programmatiche, necessitanti di 
ulteriori provvedimenti d'attuazione. 
L'efficacia diretta dei 
. . . 
pr1nc1p1 e confermata da 
un'ulteriore considerazione: la violazione di essi da parte 
degli Stati membri e dei loro poteri pubblici può essere 
fatta valere come violazione diretta de 1 diritto 
comunitario, ed altre sì come violazione diretta, 
nell'ordinamento nazionale, dei principi medesimi. 
Ed inoltre: la forza giuridica diretta dei principi 
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generali (13°) consente ai cittadini ed alle imprese 
comunitarie di godere di una tutela sostanziale e 
processuale completa ed effettiva, che si estende al di là 
del rispetto delle misure di armonizzazione sostanziale o 
procedimentale(t4° ). 
Ecco così che l'efficacia diretta dei principi e delle 
politiche comuni determinanti 1 mezzi per il 
raggiungimento degli obiettivi dà or1g1ne alle posizioni 
soggettive dei soggetti giuridici esistenti nel due 
ordinamenti distinti, soggetti che possono esercitare il 
diritto d'azione per la tutela dei propri diritti ed 
interessi determinati nei principi del Trattato cee. 
Del pari, le azioni degli organi comunitari volte al 
raggiungimento degli obiettivi del Trattato, in attuazione 
013)Fd in particolare dei principi di libertà ecx:n::mica, eme rileva E. Piccozza in: "Di.ritto 
Jmninistrativo e diritto a::mmitarid', Pacbva. 1997, p:tg. 72. 
0 14) Esenpio dell'efficacia diretta dei principi del Trattato è '[X)rtato dalla sentenza della 
CG:E 5.12.1989 in nateria di attrih.izicne di ~to p.ll:blico, ove è stato dichiarata 
ino:npatibile con gli artt. 52 e 59 del Trattato (diritto di stabilircento e diritto di l.il:era 
prestazione dei servizi}, la legislazione italiana in tara di riserva a sole società a 
parteci:p3.Zione p.i:blica della realizzazicre di sistemi infamati vi i:;er conto di 
anministrazioni p.lbbliche. Fd anco:ra: <n:E 20.12.1990 che ha dichiarato ino:npatibile con il 
diritto alla libe:ra circolazione delle nerci la legislazione italiana sull'intervento 
straordinario nel Mezzcqioz:no, che riservava il 30% de:Jli a{:PéÙti di p.Jl:i:>liche fomi.ture, ad 
.ircprese aventi saÈ nelle regioni neridicrali. 
31 
dei 
. . . 
pr1nc1p1 1n esso determinati, assumono peculiare 
rilevanza giuridica nell'ordinamento nazionale, nel senso 
di creare dei rapporti giuridici rilevanti e complessi tra 
amministrazione comunitaria, amministrazione nazionale e 
singoli cittadini ed imprese. 
In altre parole, nell'ordinamento comunitario 
come è stato rilevato (1s 0 ) 1n presenza di norme 
direttamente applicabili, s1 verifica il fenomeno della 
creazione immediata di diritti anche per i singoli cittadini 
nei confronti degli stati membri, indipendentemente da 
misure di attuazione interna; la posizione attiva di diritto 
(e quella corrispettiva passiva di obbligo) dei singoli 
soggetti sorge nell'ordinamento comunitario, autonomo, 
diverso da quello nazionale ad esso coordinato. 
Il compito attribuito all'ordinamento nazionale è 
quello di attuare 1n concreto l'ordinamento comunitario 
in cui preesistono le situazioni soggettive da quest'ultimo 
nascenti. 
Per tale ragione, la preesistenza all'ordinamento 
nazionale dei rapporti giuridici determinati dai principi 
comunitari, comporta la diretta applicabilità di questi 
nell'ordinamento degli Stati membri: rectius, comporta 
l'obbligo (quale situazione soggettiva negativa) per gli 
°iS)T. Ballarino: "Lineanenti di diritto cx:mmitarid', III ed., Padova 1990, p:i.g.162, in 
relazione alle sole situazioni giuridiche in CafX) agli in::li.vidui. 
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stati membri di osservare tali principi indipendentemente 
da norme di attuazione, pena 1n caso contrario l'avvio 
della procedura di violazione del Trattato da parte degli 
organi della Comunità. 
L'idea che rientri nella natura e nell'efficacia del 
diritto comunitario di attribuire diritti ed obblighi deriva 
dalla concezione dell'Unione Europea come ordinamento 
giuridico generale; la Corte di Giustizia ha in proposito 
affermato (sentenza 5.2.1963, causa C26/62) che "il 
diritto comunitario indipendentemente dalla norme 
emanate dai singoli Stati membri, nello stesso modo 1n 
cui impone ai singoli degli obblighi, attribuisce loro dei 
diritti soggettivi. Tali diritti sorgono non soltanto 
allorché il Trattato espressamente li menzioni, ma anche 
quale contropartita di prec1s1 obblighi che il Trattato 
impone ai singoli, agli Stati membri ed alle istituzioni 
comunitarie". 
Nella sentenza 15.7.1964 (causa C-6/64) la Corte di 
Giustizia precisa che "l'obbligo imposto agli Stati membri 
dal Trattato ce, che non sia accompagnato da alcuna 
condizione né subordinato, nella sue esecuzione od 
effetti, all'emanazione di alcun provvedimento da parte 
degli Stati o della Commissione, è giuridicamente perfetto 
e, di conseguenza, atto a produrre effetti diretti nei 
rapporti tra gli Stati membri ed 1 loro cittadini. Un 
obbligo del genere è integrato nell'ordinamento giuridico 
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degli Stati membri, ha 1n questo valore imperativo e 
riguarda direttamente i loro cittadini ai quali attribuisce 
diritti individuali che 1 giudici nazionali devono 
tutelare". 
Il riconoscimento della situazione giuridica 
soggettiva è così diretto, anche nel caso 1n cui il 
principio comunitario (l'obiettivo dell'azione comune) sia 
posto con atti che necessitino dell'adattamento ad opera 
degli Stati nazionali; in tale ipotesi infatti, il potere di 
adattamento non fa sorgere la situazione giuridica che -
come visto - trova origine nei principi del Trattato, bensì 
eventualmente condiziona il relativo rapporto. Si pensi 
alla direttiva non self executing; la Corte di giustizia ha 
ritenuto che gli amministrati possano fare valere 1n 
giudizio una direttiva di tale natura solo nel caso in cui 
lo Stato membro abbia omesso di emanare 1 provvedimenti 
di attuazione prescritti o abbia adottato provvedimenti 
non conformi alla direttiva stessa (sentenza 11.8.1995 
causa C-433/93). 
In tale caso però non è messo 1n discussione la 
pos1z1one giuridica soggettiva, ma piuttosto la sua 
effettività: il cittadino dell'Unione ha diritto ad adire la 
Corte di giustizia, ma tale diritto può essere esercitato 
nel caso di direttive non self executing, solo sulla base di 
determinati presupposti. 
Del resto, la giurisprudenza successiva della 
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Corte di Giustizia Europea, pare limitare le ipotesi di 
efficacia indiretta dei principi e degli obiettivi posti dal 
Trattato, per affermare l'obbligo giuridico degli stati 
nazionali di applicare 1 principi c.d. "comuni agli Stati 
membri", 1n quanto tradizione costituzionale dei singoli 
Stati (art.F Trattato ce) e quelli 1n materia di diritti 
fondamentali e libertà essenziali, nonché quelli "generali 
dell'ordinamento comunitario". 
Secondo la Corte di Giustizia sono da ritenere tali: 
---principio di uguaglianza nel quale è fatto rientrare 
anche il principio dell'obbligo di applicazione e di 
interpretazione uniforme del diritto comunitario; 
---principio di sicurezza giuridica secondo il quale le 
norme che disciplinano le singole fattispecie debbono 
essere pubblicate e comunque sicuramente conoscibili 
da 
---principio 
parte 
de 11 a certezza 
degli interessati; 
ne 1 rapporti giuridici 
secondo il quale ogni fattispecie normativa deve essere 
valutata alla stregua delle norme giuridiche in vigore al 
momento dell'accadimento del fatto, tranne eccezione e 
deroghe normativamente stabilite da interpretare 1n 
modo restrittivo e tassativo; 
---principio del legittimo affidamento, cioè il rispetto 
de 11 e pretese incardinate legittimamente da I 
comportamento dell'amministrazione; 
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---principio del diritto alla difesa e al contraddittorio, 
non solo nei procedimenti giurisdizionali, ma anche nei 
procedimenti amministrativi; 
---principio dell'obbligo alla riservatezza, quando la 
rivelazione de i da ti consenta l'identificazione de i 
soggetti che debbono rimanere segreti per motivi 
industriali, commerciali e sociali; 
---principio del riconoscimento e tutela de i diritti 
quesiti, sa 1 va 1 a possibilità di una nuova 
regolamentazione normativa che s1 applichi agli effetti 
non ancora prodotti; 
---principio di proporzionalità, per cui la sanzione 
comminata per la violazione di un obbligo deve essere 
adeguata e non spropositata rispetto allo scopo che si 
intende perseguire con la sua previsione. 
Infine sempre per la Corte di giustizia l'osservanza per 
gli Stati membri s1 estende ai principi comuni che 
derivano da un processo di analisi dei singoli principi 
fondamentali dell'ordinamento giuridico de g 1 i Stati 
nazionali, ancorché tali principi non siano riconosciuti 
unanimemente da tutti gli Stati appartenenti all'Unione 
Europea, essendo sufficiente l'appartenenza di t a 1 i 
principi alla maggioranza degli Stati medesimi(16°). 
°i6)Cfr. Corte di Giustizia, sent. 2.6.1976, nelle cause C-57/60 à3l 1974. 
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Quindi l'autonomia degli ordinamenti ed il 
riconoscimento delle posizioni soggettive st atteggia a 
livelli diversi: il rapporto giuridico non è solo un 
rapporto tra diversi organi dell'amministrazione italiana 
ed amministrati (rapporto giuridicamente rilevante con la 
distinzione dell'attività d'indirizzo politico da quella 
d'indirizzo amministrativo e da quella di gestione), tra 
centri d'imputazione di interessi 1n uno stesso 
ordinamento giuridico, ma è, allo stesso tempo, rapporto 
tra ordinamenti giuridici diversi, tra loro coordinati. 
Come rilevato dalla dottrina (11°) l'Unione Europea 
essendosi autoregolata come un ordinamento di interessi e 
diritti, nel disciplinare gli obblighi affinché tali interessi 
e diritti possano essere attuati, modifica profondamente 
l'assetto dello Stato nazionale che s1 trasforma tn 
un'organizzazione tn cui coesistono una pluralità di 
ordinamenti (18°). Questa pluralità di ordinamenti, per 
potere coesistere e far sì che nella stessa materia non 
sussistano discipline contrastanti, ha la necessità di 
essere coordinata, non trovando più lo Stato-persona il 
proprio nesso connettivo nel principio di gerarchia delle 
°i 7}G.B. Verl:ari: "Limiti e carenz.e dell'istruttoria.~', op. cit .. 
°i.8)Secnn::b G.B. Verl:E.ri "viene rre10 l'organizzaziooa piramid:ùe che oonmtava lo St.ato-
perscra., coesistEnio oma.i nello stesso atbito territoriale una. pluralità di ordi..narenti oon 
sovraordinati (carunitario, naziooa.l.e €rl anche regionali). 
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anche l'attività d'indirizzo amministrativo (che attua 
l'indirizzo politico nazionale), proprio al fine de 1 
coordinamento per l'attuazione dell'indirizzo determinato 
separatamente, nel senso sopra descritto, nei due 
ordinamenti giuridici distinti. 
In altre parole l'istituzione dell'Autorità di 
regolazione è esempio di un nuovo rapporto organizzativo 
tra ordinamento comunitario ed ordinamento nazionale, 
nel quale il primo ordinamento cura interessi propri 
tramite un organo della pubblica amministrazione di uno 
Stato membro, lasciando però 
propri compiti di cura degli 
che quest'ultimo svolga i 
interessi solo dopo avere 
bilanciato i diversi interessi introdotti nel procedimento 
da parte degli Stati membri (tramite l'indirizzo politico) e 
dei soggetti presenti sul mercato (tramite gli strumenti di 
partecipazione procedimentale). L'Autorità di regolazione 
nella cura 
l'indirizzo 
degli interessi dovrà 
amministrativo, gli 
così valutare, nel porre 
interessi introdotti nel 
procedimento che saranno tutti da considerare quali 
presupposti di fatto su cui dovrà poi trovare la sintesi 
l'Autorità nell'emanazione del provvedimento finale che, 
s1 evidenzia, non e un atto di gestione, ma e un atto 
d'indirizzo che inciderà sulla posizione soggettiva del 
gestore o dell'utente. Ad esempio, la fissazione degli 
standards del servizio, incide sulle modalità di 
svolgimento del servizio, ma non sulle scelte operative 
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che rimangono al gestore privato. Il modello 
organizzativo così delineato si avvicina in parte a quello 
della "coamministrazione", caratterizzato 
dall'attribuzione della titolarità della funzione a due 
soggetti differenti che agiscono 1n stretta connessione 
per assicurare un raccordo tra i momenti delle diverse 
decisioni e sulla base di un rapporto di necessarietà in 
quanto l'attività dell'uno risulta essenziale per l'altro(2°). 
Invero, la posizione dell'Autorità di regolazione 
pare sfuggire ad un tale inquadramento, perché la 
pluralità dei centri d'imputazione degli interessi è più 
complessa rispetto allo rapporto organizza torio 
individuato nel concetto di coamministrazione, essendo 
l'Autorità di regolazione un organo nazionale che attua 
anche gli indirizzi nazionali. 
Al di là del tentativo di definire 
aspetti del rapporto organizzativo, 
con tratti netti gli 
stante anche la 
20 )c.Frandri.ni: "Jmni.nistrazione italiana ed arcmini.straziane carunitaria'', Pacbva, ove viene 
llrli. viduato il raworto organizzativo d:lla roarmù.nistraziane inteso quale ccn titolarità 
della cxnpetenz.a tra autorità anministrativa carunitaria ed autorità anministrativa 
nazicn:ùe, cx:ne ip::>tesi di arrministrazione a::ntEnt=Cranea tra soggetti distinti. L'autore 
ritiere altresi mcessario cl:e ~ esservi ooamninistrazione c:El::b3. sussistere una previsicne 
nomati va cx:munitaria cl:e sarx::isca espressacrente l' affid:m:rlto ad un SCX'Jl'.]etto detenni.nato di 
empiti necessari all'effettiva realizzazione a livello nazionale deqli obiettivi da 
perse:pire. 
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disomogeneità delle funzioni attribuite alle singole 
Autorità rispetto ad una categoria concettuale generale, 
più semplicemente si ritiene che con l'affidamento ad un 
organismo pubblico nazionale della funzione di indirizzo 
amministrativo di attuazione dei principi comunitari, 
tramite la determinazione dei mezzi e degli obiettivi posti 
nell'attività d'indirizzo a livello comunitario, possa 
ricondursi gli ordinamenti ad una certa unitarietà. 
Diversamente, all'interno dell'ordinamento 
giuridico nazionale, s1 assiste all'ulteriore fenomeno della 
frammentazione dell'amministrazione di cui l'istituzione 
dell'Autorità di regolazione rappresenta l'ultimo esempio: 
l'organizzazione amministrativa non si presenta più come 
un centro d'imputazione di interessi unitario, che s1 
contrappone dialetticamente ai privati; diversamente a 
seguito dell'efficacia dei principi comunitari è 
trasformata in una pluralità di centri di imputazione degli 
interessi, acquistando l'attività dei pubblici poteri 
rilevanza globale nel suo complesso. 
L'Autorità di regolazione, i cui provvedimenti finali 
sono il risultato di un'attività procedimentale nella quale 
sono bilanciati i diversi interessi introdotti dai soggetti 
sul mercato, con quelli la cui cura è attribuita alle 
istituzioni comunitarie ed a quelle nazionali. 
Vi è così l'instaurazione di un rapporto giuridico 
complesso che definisce gli interessi pubblici. Come 
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osservato da parte delle dottrina (21°) "il sostanziarsi di 
più centri di imputazione d'interessi importa che l'agire 
del pubblico potere produce effetti giuridici. Ogni 
relazione che essi pongono tra di loro ha carattere 
giuridico. Si instaura un rapporto giuridico che di solito 
confluisce nel rapporto complesso. Il rapporto complesso 
esprime la partecipazione di più Autorità. Esso segna il 
momento di adeguamento della statuizione normativa alle 
esigenze concrete della società attraverso una 
ristrutturazione del potere in funzioni di tali esigenze". 
L'unitarietà del sistema (dei due ordinamenti) trova 
ragione anche nell'analisi funzionale dei rapporti tra 
amministrazioni ed amministrati che s1 sviluppano net 
procedimenti amministrativi. Ai soggetti dell'ordinamento 
giuridico comunitario (siano essi singoli cittadini od 
imprese), giusta l'efficacia diretta dei principi del 
Trattato ce, è riconosciuta la titolarità di una situazione 
giuridica soggettiva di diritto e/o interesse, contrapposta 
alla potestà degli organ1sm1 pubblici comunitari e 
nazionali, che esercitano il potere discrezionale non più 
(o non solo) nella fase di gestione concreta dell'attività 
(che è bene evidenziare, nel settore dei pubblici servizi 
viene disimpegnata a favore di soggetti privati, secondo il 
°21) G.B. Verl:ari: "L'attività armini.strativa. (interna)", p:irte generale, Para 1971, i;:agg.184 
e segg. 
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principio della libera concorrenza mediante lo strumento 
concessorio), ma nel momento 1n cui vengono fissati i 
criteri di valutazione degli interessi nell'attività 
d'indirizzo. In questa fase, i privati in quanto titolari di 
posizioni giuridiche soggettive possono intervenire nei 
procedimenti che fissano gli indirizzi, esercitando le 
facoltà proprie della relativa pos1z1one soggettiva 
(interesse legittimo e/o diritto soggettivo), introducendo 
già in quella fase i propri interessi per la tutela del bene 
della vita protetto dalla situazione soggettiva; con la 
conseguenza che il rapporto che s1 instaura tra tali 
soggetti assume rilevanza giuridica. 
Conclusione. L'efficacia diretta dei 
. . . 
pr1nc1p1 
dell'ordinamento comunitario nei confronti degli Stati 
membri e dei singoli, comporta per l'amministrazione 
nazionale l'esigenza di riorganizzarsi in modo da potere 
svolgere le funzioni amministrative di cura degli interessi 
pubblici stabiliti dagli organ1sm1 comunitari negli atti 
d'indirizzo, abbiano o meno quest'ultimi natura 
legislativa o amministrativa. 
Nel settore delle attività economiche di serv1z10 
pubblico, l'organizzazione della pubblica amministrazione 
deve tenere conto dei soggetti operanti nel settore, 1 
quali 1n virtù dell'efficacia dei principi del Trattato sono 
titolari di una posizione giuridica soggettiva, tutelabile 
sia in sede procedimentale, sia in sede giurisdizionale. 
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Pertanto, v1 è l'esigenza dell'istituzione di un 
organismo pubblico nazionale a CUl sia attribuita 
l'attività d'indirizzo politico che s1 sostanzia nella sintesi 
dell'indirizzo politico posto dagli organ1sm1 comunitari 
nazionali, con gli interessi dei soggetti presenti sul 
mercato titolari di una pos1z1one giuridica soggettiva 
tutelata dall'ordinamento nazionale e comunitario. 
L'attività 
una peculiare 
funzionalizzato 
d'indirizzo amministrativo 
rilevanza perché il suo 
alla cura degli interessi 
acquista così 
svolgimento è 
comunitari e 
nazionali, attraverso la partecipazione ai relativi 
e degli procedimenti dei gestori 
utenti-consumatori. 
il serv1z10 pubblico 
A tali fini, il legislatore italiano ha ritenuto dovere 
procedere, prima della liberalizzazione dei c.d. mercati 
sensibili, ovverosia di quei mercati ove viene svolta 
un'attività di serv1z10 pubblico, all'istituzione 
dell'Autorità di regolazione, sì da assegnarle il compito 
di indirizzare l'attività dei gestori privati verso 1 fini 
pubblici individuati nell'indirizzo politico comunitario e 
nazionale. 
L'attribuzione di tale attività secondo 1 criteri di 
svolgimento informati alla legge n.241/1990 ed al decreto 
legislativo n.29/1993, così il riconoscimento di una 
posizione giuridica soggettiva (interesse legittimo/diritto 
soggettivo), permette di rendere giuridicamente rilevante 
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l'interesse del soggetto in relazione all'interesse concreto 
in attribuzione all'amministrazione, con la peculiarità che 
tale rapporto s'instaura tra Autorità di regolazione e 
amministrato già al livello della determinazione 
dell'indirizzo amministrativo; con l'ulteriore conseguenza 
dell'instaurazione di un rapporto giuridico data la 
rilevanza giuridica di tale ultima attività. 
Così inquadrata, l'Autorità di regolazione può 
considerarsi quale organo dell'amministrazione nazionale, 
istituito nelle forme nei limiti dell'art.97 della 
Costituzione (riserva di legge) che coordina l'attività di 
indirizzo politico posto dai due ordinamenti giuridici, 
sintetizzando gli interessi concreti talvolta opposti e 
talvolta concorrenti dei soggetti presenti nel settore 
economico a cui è preposta. 
* * * * 
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1.3. L'istituzione dell'Autorità per l'energia elettrica ed 
il gas: l'organizzazione del mercato secondo l'Unione Europea: 
z principi del Trattato ce e la direttiva 96/92/Ce del 
Parla me n t o E u r op e o e d I Co n s ig li o 
Nel paragrafo precedente s1 è avanzata la tesi 
dell'inquadramento delle Autorità di regolazione 
nell'ambito del rapporto tra l'ordinamento nazionale e 
quello comunitario, sul presupposto della autonomia dei 
due ordinamenti e dell'efficacia diretta dei principi del 
secondo nei confronti del primo; efficacia diretta che 
obbligherebbe le amministrazioni degli Stati membri ad 
organizzarsi 1n modo tale da predisporre le strutture 
organizzative necessarie per il conseguimento degli 
obiettivi del trattato ce, tra 1 quali quello della 
liberalizzazione dei mercati, 1n attuazione del principio 
della libera concorrenza, 
dell'imparzialità e del buon 
della Costituzione. 
nel rispetto dei principi 
andamento di cui all'art.97 
L'efficacia diretta dei principi del Trattato 
comporterebbe altresì l'attribuzione di una pos1z1one 
soggettiva giuridica in capo ai soggetti dell'ordinamento 
sia nazionale che comunitario, a tutela dei loro diritti-
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interessi, indipendentemente dall'attuazione di tali 
principi da parte degli ordinamenti nazionali mediante il 
potere d'adattamento. 
Si è ancora affermato che il riconoscimento di 
posizioni soggettive giuridiche comporta l'instaurarsi di 
un rapporto giuridico complesso tra amministrazione 
comunitaria, amministrazione nazionale e singoli cittadini 
dell'Unione (imprese ed utenti del servizio). Ai titolari 
delle posizioni giuridiche soggettive sono attribuite 
molteplici facoltà sostanziali volte a rendere rilevante il 
rapporto giuridico procedimentale instaurato con la 
pubblica amministrazione; correlate a tali facoltà v1 sono 
degli obblighi del soggetto pubblico, sì da rendere 
effettiva la possibilità per 1 soggetti di partecipare al 
procedimento, il cui provvedimento finale è la sintesi di 
tutti i rapporti giuridici procedimentali (22). Il rapporto 
giuridico è instaurato a livello di determinazione delle 
regole per funzionalizzare l'attività del gestore del 
servizio pubblico al raggiungimento degli obiettivi, degli 
interessi individuati nel Trattato la cui attuazione avviene 
in concreto con lo svolgimento delle azioni comuni degli 
Stati dell'Unione. A tale livello quindi, 1 soggetti 
operanti all'interno del settore a cu1 è preposta l'Autorità 
sono titolari di una situazione giuridica soggettiva che 
22 )G.B. Veibari: "Principi di diritto processuale amninistrativd' op.cit. 
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permette loro di inserire net relativi procedimenti 1 
propri interessi. Con la conseguenza che l'Autorità sarà 
tenuta alla motivazione dei provvedimenti, ancorché a 
carattere generale, sui presupposti di fatto e le ragioni 
giuridiche su cui si basa la decisione, 1n osservanza 
come sopra rilevato - dei principi della legge n.241/1990. 
Richiamati 1 caratteri generali O'! g a n i z z a t i v i e 
funzionali, che, come visto, sono strettamente connessi 
tra di loro, bisogna verificarne il loro adattamento alla 
definizione positiva dell'Autorità per l'energia elettrica 
ed il gas, partendo dalle disposizioni in materia contenute 
nel Trattato ce e nella direttiva n.96/92/ce(~. 
Dal punto di vista giuridico il settore dell'energia 
può essere definito come quello afferente alle attività 
economiche connesse alla produzione ed alla 
distribuzione dei prodotti energetici. L'inerenza di 
pubblici interessi rispetto a queste attività è di notevole 
evidenza, considerata l'importanza dell'energia nella vita 
economica e sociale di qualunque paese industrializzato. 
In tale settore v1 è sempre stato un intervento 
marcato dei poteri pubblici; come è noto, 1n Italia il 
settore dell'energia elettrica fu nazionalizzato nel 1962 
23
} Per l' éllpia ricostruzione del settore dell'energia quale disciplinato dall' on:ii.nanalto 
carunitario si ve:B: G.Cai.a e N. Aicazdi: "Energia' in Trattato di diritto amninistrativo 
eun:lpSO, parte speciale II, cit. 
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con l'istituzione di un ente pubblico, l'Enel, a cui venne 
riservata la produzione, l'importazione, il trasporto e la 
distribuzione dell'energia elettrica(~. 
L'ordinamento giuridico europeo disciplina il 
settore dell'energia in maniera precipua se si considera 
che dei tre Trattati comunitari originari, i due minori 
relativi all'istituzione della Comunità europea del carbone 
2 4 
) Osserva Giannini in "Diritto pul::blico dell' econania'', B::>lgna 1997, pag. 155 che con la 
riserva all'Enel delle attività :rcenzionate nel testo, vi era stata la carpleta 
colletti vizz.azione dell'attività, per il a..ri esercizio si ~ttevarn due eccezicni: gli 
autoproduttori, che ronservavano la possibilità di produrre per usi prcpri ed i Qmmi che 
potevano chiedere ali' Ebel ed al Ministero dell'Industria di cxnservare, cx::ne concessicnari, 
le proprie aziende m.m.icipali esistenti, per un pericx:b di terq::o stabilito nell'atto di 
cancessicne. L'Enel - prosegue Giannini - "era tipica :i.npresa- ente p.tl:>lico; la SU3. 
struttura era aziendale; i StDi rai:IX>rti giuridici, con la sola eccezicne della roncessicne 
agli autoproduttori ed ai caruni, erano a:ntrattuali. I dipendenti erano legati da rai:IX>rto 
di lavoro privato. Era ente p.lbblico per avere un ronsiglio di armri.nistra.zione ed un 
presidente tutti di n::mina governativa, e tutti a tarp:> pien:>, e per essere sottoposto a 
direzio~ rontrollo del Ministero dell' Irdustria. Ccn la costituzicne dell'Ebel erano state 
ad esso trasferite le azierrle dei produttori privati, dei produttori a partecipazicne 
pi:blica, àri. prcrluttori p.tl:>lici e si era estinto il loro diritto d' inpresa.. Le .irdannità 
erano state fissate dalle rome con criteri di versi, a sec:axja che il cessato prcduttore 
fosse società di capitali con azioni qootate in borsa oçp..ire oo. Il trasferimento delle 
azierrl3 ~rtava il trasferinento di tutti gli inpianti di pn:xilzicne, trasp:>rto 
( elettrcx::btti) e distrili.tzione di energia elettrica'' . 
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e dell'acciaio (CECA) e della Comunità europea 
dell'energia atomica (CEEA o EURATOM) riguardano in 
modo preminente, se non esclusivo, i temi energetici, 
attuando un livello di integrazione molto avanzato con 
l'assegnazione diretta all'amministrazione comunitaria di 
ampie funzioni d'intervento. 
Al contrario, invece, il Trattato istitutivo della 
Comunità economica europea (CEE) non recava 
originariamente alcuna prev1s1one specifica per l'energia, 
né in termini generali, né relativamente ai comparti 
energetici (quali l'energia elettrica e gli idrocarburi) non 
contemplati nei trattati speciali. 
A seguito della grave crisi petrolifera degli anni '70 
anche 1n ambito comunitario si manifestò l'esigenza di 
una politica comune in materia che, tuttavia, a causa della 
mancata prev1s1one nel Trattato di strumenti specifici 
d'azione, fu limitata all'emanazione di documenti 
programmatici a contenuto 
forma di raccomandazioni 
non vincolante, di solito 1n 
o risoluzioni del Consiglio, 
aventi ad oggetto la definizione di obiettivi comuni e di 
linee direttrici per l'indirizzo e la convergenza delle 
politiche energetiche nazionali. 
Il riconoscimento espresso di una competenza 
comunitaria in materia di energia si è avuto solo con il 
Trattato sull'Unione Europea (UE) che ha attribuito alla 
Comunità l'adozione di misure in materia di energia 
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(art.3, lett. t} del Trattato ce). 
Parte della dottrina ritiene peraltro che la semplice 
menzione di una competenza generica per l'adozione di 
"misure", 
forme di 
conferire 
materia, 
senza alcuna indicazione di principi, obiettivi e 
esplicazione della stessa, pur valendo a 
base giuridica certa agli atti comunitari in 
non ha innovato rispetto alla situazione 
precedente con la conseguenza che le misure comunitarie 
in campo energetico potrebbero essere assunte solo 
facendo uso di poteri d'azione di carattere generale. 
In realtà, principi ed obiettivi sono riscontrabili 
nel Trattato ce anche con riguardo al settore dell'energia, 
nell'insieme dei principi che legittimano l'esercizio dei 
poteri connessi all'instaurazione e al funzionamento del 
mercato unico interno ed alla politica di concorrenza; 
principi essenziali dell'ordinamento giuridico 
comunitario. 
Come osservato(2~, partendo dal presupposto che 1 
prodotti energetici, ed i servizi che vi corrispondono, 
sono soggetti al Trattato ce al pari di qualsiasi altro 
prodotto e servizio, la Comunità ha individuato come 
obiettivo fondamentale, a cui orienta la propria azione 
nel settore, quello della piena attuazione del mercato 
interno e la promozione della concorrenza al fine di 
25 )caia - Aicx:ardi cp. cit. pag. 679. 
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assicurare per le imprese ed i cittadini la disponibilità di 
energia al miglior prezzo ed alle migliori condizioni(2~, 
tenendo conto di altri interessi quali quelli della 
sicurezza negli approvvigionamenti e della protezione 
dell'ambiente. 
Quindi, il completamento del mercato interno nel 
settore dell'energia elettrica e l'introduzione della 
concorrenza dove permangono i monopoli costituiscono 
obiettivi fondamentali della politica energetica 
comunitaria, individuati e ribaditi non solo negli atti 
delle istituzioni europee ma anche nel Trattato stesso( 27); 
con il conseguente obbligo per gli Stati membri di attuare 
le politiche per il raggiungimento di quegli obiettivi, da 
un lato approntando i mezzi organizzativi amministrativi 
necessari, e dall'altro svolgendo l'attività amministrativa 
di attuazione. 
2 6
) In tale senso si vedanJ le risoluzioni del Consiglio Europeo del 23 .11.1995 e del 
8.6.1996. 
27
) Si veda ad esercpio quanto stabilito all'art. 3, lett n) e artt. 129B, 1290 001. Trattato ce 
in nateria di incenti vaziaie èella creazione e èello svilUW> di reti transeuropee 
(elettrcx:btti, gasdotti, olecx:btti ecc), nonché l' art.1308 p:i.r.2 ove si precisa che 
nell'ambito della politica arrbientale co:runitaria possano essere adottate, all'unanimità, 
misure aventi incidenza sulla scelta di un:> Stato natbro tra di verse fonti di energia e sulla 
struttura generale 001.l'a_wrovvigicranento enei:getico del m:rles.ino. 
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In dottrina s1 discute sul problema dell'immediata ed 
automatica applicabilità dei principi del Trattato ce in 
tema di distribuzione dell'energia elettrica 
relativamente all'attuazione dei principi di libera 
concorrenza e di libera circolazione delle merci e dei 
servizi, 1n quanto è stato osservato che nel settore 
dell'energia elettrica 
eccez1on1 alle regole 
Trattato 
possono venire 
di mercato poste 
1n rilievo le 
dallo stesso 
ce. 
Secondo la Corte di Giustizia (27.4.1994 causa C-
393/92) le imprese operanti nella distribuzione 
dell'energia elettrica e del gas hanno natura di imprese 
incaricate della gestione di serv1z1 di interesse e 
economico generale. Così inquadrate, le imprese di 
distribuzione rientrerebbero nella previsione dell'art. 
90, par.2 del Trattato ce, sottoposte alle norme del 
Trattato stesso, ed 1n particolare alle regole di 
concorrenza solo nei limiti in cui l'applicazione di tali 
norme non osti all'adempimento in linea di diritto e di 
fatto, della specifica missione loro affidata. Inoltre, a 
tali imprese potrebbe applicarsi la deroga al principio 
della libera circolazione delle merci ex art.36 del 
Trattato ce per ragioni di pubblica sicurezza al fine di 
garantire il continuo approvvigionamento dell'energia. 
In realtà come evidenziato nella stessa sentenza della 
Corte di Giustizia citata, l'adempimento della "specifica 
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missione loro affidata" non và inteso quale ostacolo 
alla applicazione delle libera concorrenza bene potendo 
gli Stati garantire l'adeguato svolgimento del servizio 
con l'imposizione dei c.d. "obblighi di servizio". In 
proposito infatti sia il Giudice comunitario, sia la 
Commissione hanno più volte affermato che la deroga 
alle regole del mercato contemplate nel Trattato ce 
devono essere applicate 1n senso restrittivo, quindi 
legittime solo se risultano funzionali all'adempimento 
della specifica missione affidata all'impresa incaricata 
del servizio d'interesse e economico generale secondo il 
principio di proporzionalità( 28). 
La circostanza che possano essere dichiarati quali 
violazione del trattato accordi limitativi della 
concorrenza o restrizioni alla 
secondo chi scrive -l'efficacia 
che s 1 assumono violati 
distribuzione, prova 
diretta di quei principi 
(altrimenti si avrebbe 
violazione di una semplice norma programmatica). In 
realtà le deroghe sono semplici limiti al principio di 
28 )Cfr. corte di Giustizia Cee 27.4.1994 in causa C393/92; decisione cella Ccmnissione n. 
91/50/cee dal 16.1.1991, rx::ndlé il rirorso centro Irlanda, Paesi Bassi, Italia, Francia e 
Sp3.gna presentati il 13,14, 15.6.1994 cause da C-156 a C-160/94, aventi ad og;;ietto il 
pnx:::a::linento d'infrazione ex art.169 Trattato ce centro cin:}ue Stati rratbri che aveva:m 
mantenuto limitazioni e diritti esclusi vi sull' ilrp:>rtazicrie ed esportazione 0011' energia 
elettrica. 
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concorrenza e di liberalizzazione del mercato che non 
toccano l'efficacia diretta del principio e le posizioni 
soggettive giuridiche ad esso dipendenti 
Il legislatore italiano essendo tenuto all'osservanza 
dei principi del Trattato ce, all'attuazione dei relativi 
obiettivi volti all'organizzazione del mercato dell'energia 
(obiettivi e loro specificazione contenuti nella direttiva 
n.96/92/CE) ha deciso di istituire l'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas, quale organo attributario della 
funzione di attuazione dei principi comunitari e quindi 
dell'indirizzo politico, ponendolo 1n un particolare 
rapporto organizzativo con gli altri organ1 
dell'amministrazione nazionale, sì da potere procedere, 
nel rispetto dei principi comunitari, alla privatizzazione 
dell'Enel ed alla liberalizzazione del settore. 
Si ricorda infatti che 1n relazione alla 
privatizzazione del settore dell'energia 1n conness1one 
alla privatizzazione del servizio di pubblica utilità ed alla 
rev1s1one dei reg1m1 di monopolio, l'istituzione 
dell'Autorità per l'energia elettrica ed il gas era già stata 
prevista dalla legge 24.12.1993 n.537 art.1 lett. B) che 
affidava ad ulteriori decreti legislativi l'emanazione di 
norme dirette all'attribuzione di funzioni omogenee a 
nuove persone giuridiche, 1n particolare funzioni di 
regolazione di serv1z1 di rilevante interesse pubblico 
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affidate ad 
trasferimento 
organ1sm1 
agli 
indipendenti, anche 
stessi di funzioni 
mediante il 
attualmente 
esercitate dai ministeri o altri enti, nonché di risoluzione 
dei conflitti tra soggetto erogatore del servizio e utente, 
fatto salvo il ricorso all'Autorità giudiziaria. 
Ed ancora: il d.p.r. 20.4.1994 n.373 stabiliva 
l'affidamento al Ministero dell'Industria delle 
attribuzioni del soppresso CIP tra cu1 quelle in materia di 
energia elettrica e gas fino all'asseto definitivo derivante 
dall'istituzione di organismi indipendenti di cui all'art. 1 
lett. B) della legge 24.12.1993 n.557. 
Infine, la legge 30.7.1994 n.474 ove s1 affermava 
che le dismissioni delle partecipazioni azionarie dello 
Stato e degli enti pubblici nelle società controllate 
direttamente o indirettamente da questi in taluni settori 
strategici tra cu1 quello dell'energia, dovevano essere 
subordinate alla creazione di organ1sm1 per la regolazione 
delle tariffe ed il controllo della qualità dei servizi di 
rilevante interesse pubblico, scollegati dal potere 
esecutivo, ancora titolare delle partecipazioni azionarie. 
Si vedrà nel prossimo paragrafo quale è il peculiare 
rapporto organizzativo tra l'amministrazione ministeriale 
e l'Autorità per l'energia elettrica ed il gas. 
Ancora però, seguendo la strada del raffronto tra 
struttura e funzioni, vale osservare che la determinazione 
dei principi e degli obiettivi nel settore dell'energia ha 
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l'effetto, per la particolare efficacia giuridica a loro 
attribuita, di originare le posizioni giuridiche soggettive 
di cittadini ed imprese; quest'ultime infatti, se il settore 
dell'energia è fondato su di mercato comune 1n libera 
concorrenza, saranno titolari di un diritto soggettivo a 
svolgere la relativa attività economica. Dall'altro lato, gli 
utenti-consumatori saranno titolari a loro volta di un 
diritto soggettivo all'ottenimento del servizio secondo 
determinati parametri indicati dall'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas. 
Il rapporto giuridico che và così ad instaurarsi tra i 
soggetti dei due ordinamenti giuridici è delineato nella 
direttiva n.96/92 CE del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 19.12.1996 recante norme comuni per il 
mercato interno dell'energia elettrica. 
Il campo d'applicazione della direttiva è indicato 
all'art. 1, ove si afferma che la direttiva stabilisce norme 
comuni per la generazione, la trasmissione e la 
distribuzione dell'energia elettrica, nonché la definizione 
delle norme di organizzazione e di funzionamento del 
settore dell'energia elettrica, l'accesso al mercato, i 
criteri e le procedure da applicarsi nei bandi di gara e nel 
rilascio delle autorizzazioni, ed infine alla gestione delle 
re ti. 
Nel rispetto de 1 
. . . 
pr1ncip10 di sussidiarietà, 
espressamente richiamato all'art.3, la direttiva stabilisce 
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un quadro di principi generali, lasciando agli Stati la 
disciplina concreta delle modalità di organizzazione delle 
attività elettriche 1n regime concorrenziale, così da 
permettere a ciascuno di essi di scegliere il regime più 
corrispondente alla sua particolare situazione. 
Sin d'ora vi è la riprova di quanto sostenuto ne1 
paragrafi precedenti: l'ordinamento giuridico comunitario 
crea la situazione giuridica soggettiva in capo ai soggetti 
dell'ordinamento, giusta l'efficacia diretta dei principi, 
lasciando eventualmente agli Stati membri la regolazione 
delle modalità dell'esercizio delle facoltà proprie della 
posizione soggettiva (che a loro volta però non dovranno 
mortificare la tutela di queste riconosciuta dal Trattato). 
Ad esempio, l'impresa privata avrà il diritto di svolgere 
l'attività economica di distribuzione dell'energia 
elettrica; se uno Stato nega l'autorizzazione all'esercizio 
della attività, pure in presenza di tutti i presupposti per 
il suo rilascio, vi è diretta violazione dei principi 
dell'ordinamento giuridico comunitario (se non anche di 
quello nazionale) e la possibilità di adire gli organi 
giurisdizionali europei o nazionali. Allo Stato membro 
residua la competenza di adottare le misure organizzative 
che ritiene più idonee al raggiungimento degli obiettivi e 
di porre regole che indirizzino l'attività economica in 
libera concorrenza agli obiettivi. 
In altre parole, l'ordinamento comunitario ha 
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accettato la coesistenza di sistemi elettrici differenziati 
nei vari Stati membri, ma ha richiesto nondimeno agli 
Stati stessi che tali sistemi producano "risultati 
econom1c1 equivalenti e pertanto un livello di apertura 
dei mercati ed un grado di accesso ai mercati dell'energia 
elettrica direttamente comparabili (art.3, par.1)(2~; 
diversamente, l'obiettivo comunitario d'instaurare un 
mercato elettrico non potrebbe dirsi raggiunto. A tale 
fin e, la direttiva attribuisce a 11 a Commissione la 
competenza ad emanare decisioni definitive nei confronti 
degli Stati che adottano criteri di apertura tali da 
ostacolare il buon funzionamento del mercato elettrico 
dell'energia elettrica (art.19 par.4). I poteri della 
Commissione nascono proprio dall'efficacia diretta dei 
. . . 
princ1p1 e degli obiettivi che or1g1nano le diverse 
posizioni soggettive dei soggetti facenti parte 
dell'ordinamento comunitario ed il cui rapporto è 
ulteriormente regolato sotto l'aspetto funzionale. 
Infatti tra la regola del mercato 1n libera 
concorrenza e !'esigenze dello svolgimento del serv1z10 
pubblico, la direttiva specifica per il settore elettrico la 
portata delle deroghe dell'art.90 del Trattato ce 1n 
applicazione della giurisprudenza della Corte di giustizia. 
29
) L'equivalenza sarà tasata sul p:lrél[etro cella quota rredia a:m.mitaria di apertura al 
mercato elettrico e.are cetemtinata dalla Ccmni.ssione p.ll:blica ex art. 19 dalla direttiva. 
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Agli Stati membri viene espressamente consentito di 
obblighi di serv1z10 pubblico alle 
elettriche. Tuttavia la direttiva tipizza gli interessi 
pubblici 1n vista dei quali l'imposizione degli obblighi 
risulta compatibile e legittima per il diritto comunitario, 
individuati nella sicurezza (compresa quella di 
approvvigionamento), la regolarità, la qualità ed il prezzo 
delle forniture, nonché la protezione dell'ambiente. Gli 
obblighi di serv1z10, secondo la direttiva, sono 
chiaramente definiti trasparenti, non discriminatori e 
verificabili e sono oggetto di comun1caz1one e 
pubblicazione alla Commissione. 
. . 
Le norme di organ1zzaz1one poste dalla direttiva 
hanno la stessa struttura delle norme intersoggettive: 
regolano rapporti giuridici 
giuridiche, disciplinando atti 
attribuendo situazioni 
ed effetti giuridici. Gli 
Stati membri sono parti di questo rapporto ed hanno 
l'obbligo di attuare tale organizzazione in base alla loro 
. . 
organ1zzaz1one istituzionale (art.3.1 direttiva) nel 
rispetto del principio di sussidiarietà(3°). 
30 
) Si rip::>rta i;er facilità di oonsultaziom il testo dell'art. 3 .1 della diretti va n. 96/92 
ce: "Gli Stati nerbri, in tese alla loro organizzazicne istituzicnale e nel cbvuto rispetto 
del prirx:ipio di sussidiarietà, fanoo si dle le inprese elettride, fatto salvo il paragzafo 
2, siano gestite secx:n:::b i principi della presente direttiva, rella prospettiva di conseguire 
tm nercato dell'energia elettrica cnnron:enziale e ncn discriminato tra esse i;er quanto 
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Tale funzione è stata attribuita dal legislatore 
italiano all'Autorità per l'energia elettrica ed il gas la 
quale ha il compito di organizzare il mercato dell'energia 
elettrica in base ai principi contenuti nel Trattato ce e 
nella direttiva, con regole che non discriminino le 
imprese elettriche ed i loro diritti ed obblighi, ed allo 
stesso tempo non violino l'obbligo di protezione 
dell'utente-consumatore. 
Nel paragrafo che segue s1 esaminerà la legge 
n.481/1995 ove sono determinate l'organizzazione e le 
funzioni dell'Autorità, 1n relazione a quanto sin ora 
evidenziato. 
* * * * 
riguarda i loro diritti ed ol:blighi. LJ: ch.l3 rrodalità d'accesso alla rete, di cui agli 
articoli 17 e 18 devoo.o produrre risultati econanici equivalenti e, ~rtanto, un livello di 
ap3rtura dei rrercati e un gracb di accesso ai rrercati dell'energia elettrica diretta:rente 
ccnparabili'' . 
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1.4. Segue: la legge n.481/1995 ed il decreto legislativo 
n.79/1999. 
La legge 14.11.1995 n.481 ha istituito le Autorità di 
regolazione dei servizi di pubblica utilità, ponendo altresì 
principi generali per la concorrenza e la regolazione dei 
servizi stessi. 
Le disposizioni della legge n.481/1995, secondo quanto 
indicato nell'art.1, 1 comma, hanno la finalità di 
garantire 1 a promozione de 11 a concorrenza e 
dell'efficienza del settore de i servizi di pubblica 
utilità, nonché adeguati livelli di qualità dei servizi 
medesimi in condizioni di economicità e di redditività, 
assicurandone la fruibilità e la diffusione in modo 
omogeneo sull'intero territorio nazionale, definendo un 
sistema tariffario certo, trasparente e basato su criteri 
predefiniti, promovendo la tutela degli interessi degli 
utenti e consumatori, tenuto conto della normativa 
comunitaria in materia e degli indirizzi di politica 
generale formulati dal Governo. Il sistema tariffario 
deve altre sì armonizzare gli obiettivi economico-
finanziari dei soggetti esercenti il serv1z10 con gli 
obiettivi generali di carattere sociale, di tutela 
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ambientale e di uso efficiente delle risorse. 
Per l'attuazione dei fini sopra determinati, sono 
istituite le Autorità di regolazione dei servizi di 
pubblica utilità, competenti rispettivamente per 
l'energia elettrica ed il gas, e per le 
telecomunicazioni; la norma ha vera e propria natura 
q u a 1 i f i c a t o r i a (31) n e 1 s e n s o di d e fin i r e g 1 i in t e r e s s i 
pubblici rilevanti, attribuiti alla cura dell'Autorità 
mediante lo svolgimento della relativa attività. 
Viene inoltre precisato eh e le disposizioni 
dell'art.2, che individuano l'organizzazione, le 
funzioni ed i r·apporti delle Autorità con gli altri 
organi amministrativi, con gli utenti- consumatori e 
con i gestori del pubblico servizio, costituiscono 
principi generali a cui si ispira la normativa 
dell'Autorità. 
Pertanto all'Autorità per l'energia elettrica ed il 
gas si applicheranno i 
. . . 
principi generali posti nell'art.2 
citato o 1 tre alle disposizioni del successivo art. 3 
31
)Nel senso att:rib.ri.to a questa espi:essiore da M.S.Giannini in: "Diritto anmi.n:i..strativd' I, 
op.cit. p:ig.108, ove affe.:ma dle le nome di qualificazione :p:>.SSCfi> avere ad oggetto persooe, 
cose, rai:porti ed attività ed in quest'ultirco caso sorx::> le mme di identificazicoe dei 
p..t:blici intei:essi. 
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riguardanti 1n particolare 
conto del 
il settore elettrico. Dovrà 
inoltre tenersi decreto legislativo 16.3.1999 
96/92/CE (esaminata 
norme comuni per il 
n. 79 di attuazione della direttiva 
nel paragrafo precedente) recante 
mercato interno dell'energia elettrica, ove vengono 
richiamate e precisate le funzioni dell'Autorità di 
regolazione. 
Dal punto di vista strutturale l'Autorità è definita 
quale organo collegiale costituito dal Presidente e da due 
membri nominati con decreto del Presidente della 
Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei 
Ministri su proposta del Ministro competente. 
La norma precisa che le designazioni effettuate dal 
Governo sono previamente sottoposte al parere delle 
competenti Commissioni parlamentari. In nessun caso le 
nomine possono essere effettuate 1n mancanza del 
parere favorevole espresso dalla predette Commissioni a 
maggioranza dei due terzi dei componenti. Le medesime 
commissioni possono procedere all'audizione de 11 e 
persone designate. 
I componenti l'Autorità sono scelti fra persone 
dotate di alta e riconosciuta professionalità e competenza 
nel settore; durano in carica sette anni e possono essere 
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confermati. 
ipotesi di 
l'Autorità, 
La disposizione prevede inoltre 
incompatibilità della canea di 
che s1 estendono sino a quattro 
specifiche 
componente 
anni dalla 
cessazione dell'incarico, disciplinando altresì le sanzioni 
1n caso d'inosservanza del divieto. 
A norma del successivo 27° comma l'Autorità ha 
autonomia organizzativa, contabile ed amministrativa; il 
bilancio preventivo ed il rendiconto della gestione, sono 
soggetti al controllo della Corte dei Conti. 
L'autonomia amministrativa s1 manifesta nel 
potere dell'Autorità di autorganizzarsi mediante 
l'emanazione di regolamenti; tale potere è limitato dalla 
specifica previsione dell'art.2, 10 comma ove, fatta salva 
la riserva all'organo collegiale di adottare 1 
provvedimenti nelle materie di cu1 al successivo 12° 
comma, viene prevista l'applicazione dei principi 
riguardanti l'individuazione e le funzioni del responsabile 
del procedimento, nonché quelle relativi alla distinzione 
tra funzioni d'indirizzo e controllo, attribuite agli organi 
di vertice, e quelli concernenti le funzioni di gestione 
attribuite at dirigenti, al fine di garantire la 
responsabilità e l'autonomia nello svolgimento delle 
procedure istruttorie ex legge n.241/1990 e decreto 
legislativo n.29/1993: il relativo regolamento di 
. . 
organ1zzaz1one è stato assunto con deliberazione 
dell'Autorità 11.12.1996 n.05/96. 
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Il regolamento disciplina la struttura organizzativa 
dell'Autorità, così l'assunzione de 11 e funzioni, 
dimissioni e sostituzione dei componenti (art.1), il 
presidente (art.2), la convocazione l'ordine del giorno e 
le riunioni e la verbalizzazione (artt,3 e 4, 6), il 
procedimento per l'assunzione de 11 e deliberazioni 
(art.S), l'organizzazione degli uffici con 
l'individuazione delle funzioni del direttore generale 
(art.8), e delle strutture dell'Autorità, suddivisa in aree 
e servizi (art.9), con l'attribuzione di specifiche 
competenze, di norma di natura istruttoria (art.10) e 
l'individuazione dei relativi responsabili. 
Sebbene il legislatore abbia perentoriamente 
definito l'Autorità come organo collegiale, più 
correttamente deve dirsi che l'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas è un organismo pubblico, più 
precisamente un ente pubblico, al cui vertice vi è un 
organo collegiale con poteri decisori nell'ambito delle 
competenze proprie dell'Autorità, al quale è affiancato un 
direttore generale con compiti di direzione dell'attività 
degli uffici suddivisi in aree e servizi. 
Sotto il profilo funzionale, l'Autorità è 
preposta alla regolazione ed al controllo del settore 
dell'energia elettrica e del gas, operando in piena 
autonomia e con indipendenza di giudizio e valutazione 
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(art.2, 5° comma). 
A tale fine l'art.2 comma 12 individua le funzioni di 
competenza dell'Autorità per il perseguimento delle 
finalità di cui all'art. 1 che possono così riassumersi: 
emanazione delle direttive riguardanti la produzione e 
l'erogazione del servizio da parte dei soggetti esercenti; 
determinazione ed aggiornamento delle tariffe relative 
at servizi di fornitura dell'energia elettrica, secondo il 
s i s t e m a d e l p r i c e - c a p ( 32) ; f o r m u 1 a z i o n e d e 11 e 
osservazioni e proposte al Governo ed al Parlamento sui 
serv1z1 da sottoporre a regime di concessione ed 
autorizzazione; proposta al Ministro competente degli 
schemi per il rinnovo e 
concessori ed autorizzativi, 
la variazione degli 
delle convenzioni e 
atti 
de i 
contratti di programma, le modifiche delle clausole 
concessorie e convenzionali nonché la sospensione o 
decadenza nei casi previsti dalla legge; lo svolgimento 
del controllo e l'irrogazione delle sanzioni pecuniarie 
in caso d'inosservanza dei suoi provvedimenti. 
32
) Il "price-caP' è inteso eme il limite na.ssino della variazione di prezzo vincolata ~r un 
perio±> pluriennale, seo:>n::b detenninati parcnet:ri in::licati all'art.2, 18° ccmna della 1. 
n. 481/1995. 
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All'attribuzione di 
amministrativi, alcuni dei 
poteri 
quali 
tipicamente 
erano svolti 
antecedentemente all'istituzione dell'Autorità dal 
Ministero dell'Industria e da enti s t a t a 1 i e 1 o c a 1 i (3~ , s 1 
affiancano poteri peculiari conseguenti 
dell'Autorità nell'ambito del rapporto 
l'amministrazione, 1 gestori il pubblico 
utenti consumatori. 
Più precisamente v 1 e ne 1n rilievo i 1 
alla posizione 
tra la stessa, 
serv1z10 e gli 
potere di 
determinare casi d'indennizzo automatico qualora gli 
erogatori del servizio non rispettino le clausole 
contrattuali o rendano prestazioni con livelli qualitativi 
inferiori a quelli stabiliti nell'apposito regolamento o 
contratto; il potere di verificare la congruità delle 
misure adottate dai soggetti esercenti il servizio al fine 
di garantire parità di trattamento tra beneficiari e la 
continuità dell'erogazione; il potere di controllare che 
ciascuna impresa, operante nel settore, adotti una carta 
dei servizi con l'indicazione degli standards relativi ai 
33
)C.on partioolare riguardo al trasfer:inelto delle ~tenze all'autorità, l'art.3, 1° cama 
della 1. n.481/1995 disp.:>ne il Sl.l::Ì:Ètto trasferinalto ali' autorità delle funzioni in rrateria 
di ~ elettrica e gas attrib.rite dall' art.5, 2 cx:rcna, lettera b), del D.P.R. 20.4.1994 
n.373 al Ministro dell'industria del cx:mrercio e dell'artigianato. 
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singoli servizi e di verificare i 1 rispetto di tali 
standards; il 
pubblicità e 
compito 
diffusione 
di assicurare 1 a più ampi a 
de 11 e condizioni per lo 
svolgimento del servizio; la competenza a valutare 
reclami, istanze e segnalazioni presentate da 
consumatori singoli o associati in ordine al rispetto dei 
livelli qualitativi e tariffari e di imporre agli operatori, 
ove sia opportuno, modificazioni nelle modalità di 
esercizio del servizio; il potere di ordinare alle imprese 
la cessazione dei comportamenti lesivi dei diritti 
riconosciuti dall'ordinamento agli utenti e di stabilire 
per tali violazioni obblighi d'indennizzo; la competenza 
a decidere sulle controversie insorgenti tra i destinatari 
del servizio e le imprese attraverso procedure di 
conciliazione ed arbitrato e di adottare, nell'ambito di 
tali procedure, provvedimenti temporanei volti a 
garantire la continuità del servizio ovvero a fare 
cessare forme d'abuso e di scorretto comportamento da 
parte delle imprese. 
In relazione alle attribuzioni ed al rapporto con 
l'amministrazione statale s1 può ulteriormente precisare 
che l'Autorità è un ente pubblico di disciplina di un 
settore, nel quel il rapporto potestà-soggezione con lo 
Stato s1 riduce ad un rapporto di direzione a contenuto 
politico. L'Autorità disciplina interamente il settore ad 
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essa affidato sia sotto il profilo tecnico sta sotto quello 
amministrativo, residuando ai ministeri competenti 
(principalmente al ministero dell'industria) l'emanazione 
di provvedimenti amministrativi autorizzatori e 
concessori e gli eventuali accordi sostitutivi, nonché la 
competenza ad emanare direttive politiche c.d. cicliche(34) 
nel senso che alla loro formazione partecipa la stessa 
Autorità. 
In tale senso dispone non solo l'art.1 della 
legge n.481/1995 quando afferma che le finalità 1v1 
indicate devono essere raggiunte tenendo conto della 
normativa comunitaria 1n materia e degli indirizzi di 
politica generale formulati dal Governo, ma anche il 
s u c c e s s 1 v o a r t . 2 , 1 4 c o m m a ( 35) c h e fa s a 1 v e 1 e fu n z i o n i 
d'indirizzo nel settore spettanti al Governo, ed il 
successivo comma 21 secondo il quale il Governo 
nell'ambito del documento di programmazione econom1co-
finanziaria, indica all'Autorità il quadro di esigenze di 
sviluppo dei settori di pubblica utilità che corrispondono 
34
) M. S. Giannini "Diritto Imninist:rati vo'' op.cit. pag. 217. 
35
) Più precisan:nte nel 14 ° cama som trasferite ali' autorità tutte le funzioni 
amninistrati ve esercitate da organi statali e da altri enti e amninistrazicni puti>liche, 
anche ad o:rdi.ném:!nto autorxm:>, relative alle sue attrib.lzicni, salve awmto le funzicni 
d'indirizzo nel settore spettanti al G:>vemo e le attrih.lzicni riservate alle auton:mie 
locali. 
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agli interessi generali del settore. 
Si configura pertanto un nuovo assetto 
organizzativo nel quale all'amministrazione tradizionale e 
affidata lo svolgimento dell'attività d'indirizzo politico e 
di quella di gestione limitatamente all'emanazione di 
concessioni ed autorizzazioni; la competenza a porre 
l'attività di indirizzo amministrativo e spostata a favore 
dell'Autorità di regolazione, competente allo svolgimento 
dell'attività d'indirizzo amministrativo alla quale 
partecipano anche i soggetti presenti nel mercato: i 
gestori e gli utenti consumatori. 
A parere di chi scrive, non vi è quella 
contraddizione tra il riconoscimento dell'autonomia e 
dell'indipendenza di giudizio e valutazione con la 
sottoposizione dell'Autorità all'indirizzo politico 
amministrativo(3~. L'assetto organizzativo-funzionale pare 
essere infatti coerente se si considera che i principi e gli 
obiettivi individuati a livello comunitario hanno piena 
efficacia e sono costitutivi di posizione soggettive 
giuridicamente rilevanti; del pari, l'indirizzo politico del 
Governo non ha efficacia interna ma incide direttamente 
su quelle posizioni soggettive. 
36
) Un tale dubbio è espresso da F. Ga.ffuri: "Il rélf!X>rto tra govenx> e autorità di 
regolaziooe del settore energetia:f' in Dir. Pmn. 1999, II, p:ìgg.314 e segg. 
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Un esempio chiarirà il discorso: la direttiva comunitaria 
pone il principio della gestione delle imprese elettriche 
secondo determinati principi volti alla realizzazione di 
un mercato dell'energia concorrenziale che non ponga 
discriminazioni tra le imprese per quanto riguardi i loro 
diritti ed obblighi (art.3.1 direttiva 96/92/CE). Lo 
Stato, in base alla propria organizzazione istituzionale 
e nel rispetto del principio di sussidiarietà, porrà 
norme primarie per l'attuazione dei principi comunitari 
(e nel loro rispetto); inoltre con atti indirizzo politico 
fisserà determinati parametri per la gestione delle 
imprese 
possibili 
elettriche (ad esempio con l'indicazione di 
obblighi di servizio). L'Autorità a sua volta 
determinerà 
l'erogazione 
I e direttive concernenti 
de i servizi, tenendo 
la produzione e 
conto quale 
presupposto di fatto della direttiva sta gli indirizzi 
comunitari sia quelli nazionali, come altresì degli 
interessi introdotti nel procedimento da parte dei 
gestori e delle categorie d'utenti (art.2, comma 12 
lett.h, comma 20, comma 22). 
Nell'esempio ora riportato, la circostanza 
l'Autorità di regolazione debba tenere conto, net 
p r o c e d i m e n t i , d e 11 ' i n d i r i z z o p o 1 i t i c o n o n v u o l , di r e 
non svolge la funzione 1n maniera indipendente 
autonoma. 
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che 
SUO! 
che 
e/o 
Autonomia ed indipendenza nel 
sono modalità d'agire neutre, ma 
comunque un'attività di scelta, se 
giudizio non 
presuppongono 
si vuol dire 
discrezionale, un bilanciamento tra interessi 
contrapposti, non essendovi nell'attività dell'Autorità una 
funzione "neutra". 
L'Autorità per l'energia elettrica ed il gas, cura 
interessi pubblici nel momento di determinazione 
dell'indirizzo amministrativo che dovrà essere osservato 
dai soggetti nel mercato" La composizione degli interessi 
avviene con lo svolgimento dell'attività di direzione, 
coordinamento e controllo di attività di altri soggetti 
siano questi pubblici e/o privati. S'intenda che non si 
tratta di direzione intesa quale "dirigismo" dei poteri 
pubblici nei settori economici, bensì di direzione quale 
formula organizzatoria nella quale chi riceve le direttive 
deve valutarle quale presupposto di fatto, assieme ad 
altri, che, con le ragioni giuridiche, troveranno sintesi 
nella motivazione del provvedimento ancorché questo 
abbia carattere generale. 
Del resto se l'efficacia diretta dei principi del 
Trattato ce origina delle situazioni giuridiche soggettive, 
i titolari degli interessi e/o diritti tutelati da tali 
posizioni avranno facoltà di intervenire nel procedimento 
di definizione dell'indirizzo amministrativo nelle sue 
diverse manifestazioni (ad esempio nel procedimento di 
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fissazione delle tariffe come in quello di determinazione 
dei criteri di valutazione per il raggiungimento degli 
standards ecc). 
Sotto tale profilo i concetti d'indipendenza ed 
autonomia debbono riportarsi sotto quello d'imparzialità 
dell'azione amministrativa quale inteso nell'art.97 della 
C o s t i t u z i o n e (37) . I m p a r z i a 1 i t à a 1 s e r v 1 z 1 o d e 1 p r i n c i p i o d i 
legalità e di democrazia nel senso della necessità di 
ponderare tutti gli interessi legislativamente tutelati (così 
anche quelli del Trattato ce per la loro forza propria) che 
possano essere direttamente toccati dall'agire 
amministrativo e di operare le conseguenti scelte in base 
ai criteri previsti dalla legge, ossia conformi ad indirizzi 
generali, adottati dagli organi competenti(38). 
In tale senso, l'organizzazione e l'attività 
dell'Autorità di regolazione trova legittimazione 
nell'art.97 della Costituzione: il rapporto di direzione che 
lega l'Autorità al Governo e le funzioni ad essa attribuite 
37 )A diversa conclusi~ giurqe F. Ga.f:futi che configura la roma dell'art.2, cx:mra 5 care 
precetto che conferisce all'Autorità per l'energia non tanto un'autoncmi.a <Ècisianale, ma una 
vera e propria in:lipendenza soggettiva e fimzicnale risp:tto al GJvemo. 
38
) SUl concetto d' .inparzialità d:lla p.ll:blica amùnistrazicne si veda: U. Allegretti: 
"Inparzialità e b..x>n an::iam?nto d:lla µi:blica amn:inistrazicn!' voce dell'Ehciclq:ierlia 
Giuridica Treccani, ron:±lé Cerri: "Inp:irzialità e indirizzo politico nella putblica. 
amninistrazione'', Pac.bva 1973. 
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di attuazione dell'indirizzo politico comunitario e 
nazionale, 
sintetizza 
di cura degli interessi in questi contenuti, s1 
nell'atto finale con gli interessi dei soggetti 
operanti nel mercato, la CU1 attività risulta 
funzionalizzata al perseguimento de gli interessi 
individuati nel provvedimento. 
Ad esempio: i 1 provvedimento che determina g 1 i 
obblighi di servizio deve tenere conto non solo delle 
prescrizioni normative (comunitarie o nazionali) 1n 
materia, ma anche dell'indirizzo politico del Governo 
che rivolge l'attività di servizio pubblico verso 
determinati fini; del pari però tale provvedimento deve 
tenere conto dei diritti/interessi sia dei gestori sia 
degli utenti- consumatori, le cui posizioni soggettive 
rilevano giuridicamente perché tutelate direttamente 
dalle disposizioni del Trattato ce. 
Quindi, la definizione d'indipendenza ed 
autonomia va intesa nel senso sopra esposto quale 
. . . 
princ1p10 uniformatore della funzione amministrativa 
attribuita all'Autorità per l'energia elettrica ed il gas, la 
quale nello svolgimento della propria attività dovrà 
tenere conto di tutti gli interessi pubblici introdotti nel 
procedimento dai diversi centri d'imputazione degli 
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interessi: l'unione europea, lo stato italiano, il gestore 
del pubblico servizio e l'utente consumatore. 
L'indipendenza e l'autonomia non stanno a 
significare distacco dalle ingerenze del potere esecutivo: 
o perlomeno non significa solo questo. La disciplina 
positiva dell'Autorità di regolazione indica che l'organo 
collegiale decisorio posto a capo dell'Autorità è nominato 
su proposta del Ministro con un decreto del Presidente 
della Repubblica sentito il parere delle commissioni 
parlamentari competenti. I membri dell'organo collegiale, 
come ricordato, sono scelti tra persone di alta e 
riconosciuta professionalità e competenza nel settore e 
sono sottoposti, sotto il profilo degli obblighi di 
servizio, a rigide cause d'incompatibilità con incarichi 
ritenuti confliggenti con quello di membro dell'Autorità. 
Ma è evidente che i requisiti per la nomina non 
sono oggettivi e non assicurano che l'organo decida 
indipendentemente ed in autonomia. Tali concetti possono 
trovare una concreta attuazione soltanto nello 
svolgimento 
procedimento 
della 
a cui 
funzione amministrativa, 
partecipano diversi 
nel 
centri 
d'imputazione portatori di diversi interessi che vengono 
acquisiti e comparati proprio nel procedimento che 
determina l'indirizzo amministrativo, ovverosia le 
direttive e le regole da osservare nello svolgimento 
dell'attività concreta di servizio pubblico. 
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Ed allora tali concetti trovano forza giuridica 
concreta nel procedimento, nello svolgersi della funziona 
amministrativa, legittimando l'essere stesso dell'Autorità 
di regolazione, avanti la quale tutti 1 soggetti operanti 
nel mercato sono sullo stesso piano perché introducono 
interessi tutelati dalla loro posizione giuridica soggettiva, 
creando un rapporto giuridico complesso. 
Nel prossimo capitolo s1 esamineranno 1 caratteri 
peculiari del rapporto giuridico che va ad instaurarsi nei 
procedimenti di determinazione dell'indirizzo 
amministrativo, tra 1 diversi centri d'imputazione degli 
interessi (l'unione europea, l'amministrazione nazionale 
ed i soggetti nel mercato.) 
* * * * 
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CAPITOLO II 
LA REGOLAZIONE DEL MERCATO 
DELL'ENERGIA ELETTRICA 
2.1. La regolazione del servizio pubblico dell'energia 
elettrica: il rapporto giuridico tra i diversi soggetti del mercato. 
2.2. I rapporti tra l'Autorità ed i pubblici poteri nazionali, 
con particolare riguardo al rapporto con il Ministro 
de Il 'I n d u s t r i a de I e o m m e r c i o e de Il 'A r t ig i a n a t o . 2 . 3 . 
L'Autorità nel rapporto tra il gestore e l'Autorità concedente. 
2.4. L'Autorità ed il rapporto tra gestore ed utente. 2.5 Cenni 
sulle tutela stragiudiziale dell'utente e sul controllo 
giurisdizionale degli atti dell'Autorità. 
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2. 1. La regolazione del servizio pubblico dell'energia 
elettrica: il rapporto giuridico tra i diversi soggetti del mercato. 
Nel capitolo precedente si è affrontato il problema 
della legittimazione giuridica dell'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas 1n una visione complessiva dei rapporti 
tra ordinamento giuridico comunitario ed ordinamento 
nazionale. 
In particolare s1 è evidenziato che l'efficacia 
diretta dei principi dell'ordinamento comunitario statuiti 
nel Trattato ce comporta l'obbligo per gli Stati membri di 
porre 1n essere tutte le misure necessarie organizzative 
per l'attuazione dei principi la cui violazione determina 
la responsabilità per lo Stato inadempiente sia nei 
confronti delle istituzioni europee sia nei confronti dei 
cittadini dell'Unione Europea (imprese o singoli 
individui). 
Si è altresì affermato che l'efficacia propria dei 
principi della Comunità e delle politiche comuni per il 
raggiungimento degli obiettivi da or1g1ne ad una 
posizione soggettiva di diritto e/o interesse, esercitabile 
sino dalla fase di determinazione degli indirizzi posti 
dall'amministrazione per l'attuazione dei 
. . . 
pr1nc1p1 
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comunitari, con la creazione di un rapporto giuridico 
complesso che trova svolgimento net procedimenti di 
determinazione dell'indirizzo amministrativo. 
Tale rapporto Sl instaura con l'Autorità di 
regolazione istituita da 1 legislatore nazionale per 
consentire l'attuazione delle politiche comunitarie net 
rispettivi settori che corrispondono a dei mercati 
organizzati secondo il principio della libera concorrenza. 
Nell'analisi della normativa relativa all'Autorità di 
regolazione 
"funzione 
s 1 
di 
è cercato di 
regolazione", 
dimostrare 
a 1 tr o non 
che 
è 
la 
che 
c.d. 
la 
determinazione dell'indirizzo amministrativo che è la 
sintesi dell'indirizzo comunitario, di quello nazionale del 
Governo e degli interessi/diritti introdotti dai soggetti 
i n t e r e s s a t i n e 1 p r o c e d i m e n t o (3~ . 
39 )Vi sono diversi approcci sistenatici i:;er definire l'attività di regolazione. Quello seguito 
nel testo cerca di attenersi alle no.me del diritto p::>Sitivo dell' ordinarcalto carunitario e 
di quello nazicnale, spiegancb l'attività di regolazione dal µmto di vista funzionale e da 
quello cei :r:a{P)rti. E' evidente pero che la c.d. funzione di regolazione p.lÒ essere 
correttanente spiegata seguerx:b altre strade. In generale la cbttrina irrlica oon il term:i.re 
"regolazione!' un rn.iovo tip:> d' inteIVen.to <:Ello stato nell' econania connesso e cancanitante al 
processo di lil:eralizzazione in atto nei settori prcxilttivi ritenuti strategici ed 
essenziali, preca::lentatente gestiti da :i.nprese p.ll:bliche in regilre di m::inq:olio legale e 
sottcp::>sti alla direzione d:gli organi di Gove.t:I'X). Tale c:Efinizione pero non individua arx:nra 
l'attività di regolazione, considerato che la direzione <:El Gove.t:I'X) di settori dell' ecx:nania 
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L'indipendenza ed autonomia nel giudizio Sl 
manifesta allora quale corollario de 1 
. . . 
pr1nc1p10 di 
imparzialità riconosciuto all'art.97 della Costituzione, nel 
senso che l'Autorità nella determinazione dell'attività 
d'indirizzo amministrativo deve valutare tutti 1 
presupposti di fatto e le ragioni giuridiche introdotte nel 
procedimento, senza attribuire ad uno di tali interessi 
rilevanza maggiore; 1n altre parole, l'Autorità deve 
bilanciare i rispettivi interessi al fine del raggiungimento 
degli obiettivi del Trattato. 
Si tratta ora di meglio esaminare 1n che modo s1 
sostanzia il rapporto giuridico complesso che si instaura 
tra i soggetti dell'ordinamento nazionale e comunitario, 
interessati dall'attività dell'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas. 
Innanzitutto, si è detto che l'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas attua l'indirizzo politico comunitario e 
quello nazionale. Nel settore dell'energia l'indirizzo 
politico comunitario è posto principalmente con direttive 
che, pure non avendo nella maggior parte dei casi natura 
è tipica anche nell'attività dell'Autorità di regolazione cp3IrlJ attua l' in:iirizzo politioo 
governativo. In realtà il sistema è stato carpletélreilte inmvato dalla oonfiguraziane dei 
rai:porti giuridici, d1e incide anche sullo svolgircento di una generale funzione diretti va 
che, cx:ne rotato nel capitolo prece:lente, non deve significare "dirigistica'. 
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di atti self executing (~, pongono comunque dei principi 
che, secondo quanto statuito dalla Corte di Giustizia, 
devono ritenersi avere efficacia diretta nei confronti dei 
singoli cittadini dell'Unione con la creazione in capo ad 
essi di diritti soggettivi e/o interessi legittimi. 
Il privato è quindi titolare di una situazione 
soggettiva di tipo generale, con la possibilità di 
introdurre l'interesse tutelato dalla posizione soggettiva 
nell'attività di indirizzo politico amministrativo; 1n tal 
modo, come r i 1 e v a t o d a 11 a d o t t r i n a ( 41) , i 1 g i u di z i o 
sull'effettività e immediatezza dell'incidenza dell'agire 
della pubblica amministrazione, sul bene della vita che la 
situazione soggettiva protegge, è di spettanza del 
soggetto titolare della situazione e non della pubblica 
amministrazione. 
La legge n.481/1995, nell'attribuire 
amministrativo all'Autorità per d'indirizzo 
elettrica ed il gas, ha individuato anche 
l'attività 
l'energia 
le facoltà 
40 )Le c.d. direttive ccn effetto diretto, sono state irrlividuate dalla Corte di Giustizia sin 
dalla sentenza 6.10.1970, in Foro it. 1971, rv, 97 . In generale, secon::b la Corte di 
Giustizia una noma o::nunitaria ~ essere direttamente efficace deve essere "i.na:>n::iizionata" 
(vale a dire n:n deve richiedere valutaziane discrezicnali per la sua attuazione), 
sufficientarente "chiarei', "precisa', "ccnpleta'' e giuridiCéJlSlte "perfetta'' (cioè ronten:Ja 
tutti gli elarenti irrlispensabili ~ l'attuazione). 
41
) G.B. Verl:ari:"Principi di diritto processuale amninistrativo", op. cit. 
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collegate alle relative soggettive 
. . . 
pos1z1on1 siano 
d'interesse legittimo o di diritto soggettivo. 
Una precisazione: ne 1 testo s 1 è fatto più V O 1 te 
riferimento alle posizioni giuridiche soggettive ne 1 
senso di ricomprendere fra queste sia l'interesse 
legittimo sia il diritto soggettivo. Una tale scelta è 
dettata dal presupposto di questa ricerca che affronta la 
questione de 11 a legittimazione istituzionale 
dell'Autorità per l'energia elettrica ed il gas, dal lato 
della coesistenza di due ordinamenti giuridici distinti: 
quello comunitario e quello nazionale. 
Se le posizioni giuridiche soggettive nascono 
direttamente dalle disposizioni dell'ordinamento 
comunitario, allora non ha molto significato distinguere 
tra interesse legittimo e diritto soggettivo. In proposito 
infatti è ormai opinione comune che alla luce dei 
principi de 1 primato e dell'effettività de 1 diritto 
comunitario, le situazioni giuridiche soggettive da 1 
medesimo protetto non possono mutare di consistenza e 
qualità allorché vengano inserite nell'ordinamento 
giuridico nazionale, in particolare quando il Trattato o 
gli atti di diritto derivato attribuiscano ai singoli 
diritti soggettivi in suscettibili di degradazione ad 
interesse legittimo. 
Nella materia che qui si esamina, v1 è un esempio 
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esse 
importante di come la distinzione tra interesse 
legittimo e diritto soggettivo perda di concreta 
rilevanza, nel senso che le posizioni soggettive degli 
utenti-consumatori e dei gestori del pubblico servizio 
su cui incide l'attività dell'Autorità sono posizioni 
giuridiche sostanziali generali 1n ogni caso, anche 
quando si è in presenza, secondo i parametri definitori 
dell'ordinamento nazionale, dell'interesse legittimo. 
soggetti 
elettrica 
Il rapporto 
parti della 
ed il gas 
giuridico che si instaura tra 
attività dell'Autorità per l'energia 
si manifesta per l'esercizio delle 
facoltà proprie delle rispettive posizioni soggettive. 
Ad esempio la facoltà attribuita ai consumatori 
di presentare istanze, reclami e segnalazioni in ordine al 
rispetto dei livelli qualitativi e tariffari da parte dei 
soggetti esercenti il servizio (art.2, comma 12, lett.m), 
comporta l'obbligo per l'Autorità di esaminare tali 
istanze e, qualora ne ricorrano i presupposti, garantito il 
contraddittorio, la piena conoscenza degli atti istruttori e 
la verbalizzazione (Art.2, comma 24, lett.a), l'assunzione 
di provvedimenti nei confronti dei gestori per la modifica 
delle modalità di esercizio del servizio che può arrivare 
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sino alla variazione del regolamento di servizio( 4~. Allo 
stesso tempo però il gestore sono attribuite tutte una 
serie di facoltà che gli permettono di tutelare la propria 
posizione soggettiva nel procedimento: il contraddittorio, 
la piena conoscenza degli atti istruttori ecc. sono tutte 
facoltà proprie della posizione soggettiva del gestore 
indipendentemente questa sia definita d'interesse 
legittimo o diritto soggettivo. 
Tale differenza non rileva neanche ai fini della 
tutela giurisdizionale della situazione soggettiva che si 
ritenga eventualmente lesa dagli atti o dal comportamento 
dell'amministrazione perché il legislatore ha riconosciuto 
nella materia dei servizi pubblici il diritto al risarcimento 
del danno (art.33 del decreto legislativo n.80/1998), 
quindi un a tute 1 a -com p 1 et a non 1 imitata a 1 mero giudizi o 
di annullamento dell'atto amministrativo, tipico della 
giurisdizione di 
legittimo veniva 
legittimità nella quale 
considerato quale mera 
giuridica processuale. 
l'interesse 
situazione 
42 
) Il regolarrento di servizio è predisµ:>Sto dal soggetto esercente nel ~tto dei principi 
della leg;re n.481/1995 e del oontenuto delle o:nvenziooi. e <Egli accordi di programra 
stip.llati tra l'arcministrazi~ erl il soggetto esercente il servizio (art.2, cx::rnra 36). 
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* * * * 
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2.2. I rapporti tra l'Autorità ed z pubblici poteri 
nazionali, con particolare riguardo al rapporto con il Ministro 
dell'Industria del commercio e dell'Artigianato. 
Nei paragrafi precedenti s1 sono esaminati 1n 
linea generale i rapporti tra l'Autorità di regolazione ed i 
soggetti presenti nel mercato dell'energia. 
Ora s1 esamineranno 1 singoli rapporti tra 
l'autorità e tali soggetti, partendo da quello peculiare che 
si instaura tra l'amministrazione ministeriale e l'Autorità 
per l'energia elettrica ed il gas. 
Oltre al rapporto tra il Ministro competente, 
l'Autorità a norma dell'art. 2, comma 12, lett. a), formula 
osservazioni e proposte da trasmettere al Governo e al 
Parlamento sui serv1z1 da assoggettare a regime di 
concessione o di autorizzazione e sulle relative forme di 
mercato, ne1 limiti delle leggi esistenti, proponendo al 
Governo le 
necessarie 1n 
modifiche normative 
relazione alle dinamiche 
e regolamentari 
tecnologiche alle 
condizioni di mercato ed all'evoluzione delle normative 
comunitarie (art.2, comma 12, lett.a)). 
Tale compito consente all'Autorità di rendere 
evidente agli organi costituzionali le esigenze del settore 
di riferimento anche con riferimento alla politica 
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comunitaria: sotto tale profilo tale compito si manifesta 
quale funzione di coordinamento tra ordinamento 
giuridico nazionale e comunitario, particolarmente 
importante considerato che sta il Governo, sta il 
Parlamento, porranno a loro volta l'indirizzo politico 
negli atti generali di programmazione. 
Nei confronti del Parlamento e del Presidente 
del Consiglio dei ministri, l'Autorità è altresì tenuta a 
presentare una relazione annuale sullo stato dei serv1z1 e 
sull'attività svolta (art.2, comma 12, lett.i)). 
Non deve inoltre dimenticarsi il rapporto tra 
l'Autorità di regolazione con l'Autorità garante della 
concorrenza alla quale possono essere segnalati, da parte 
della prima, le ipotisi di sussistenza della violazione della 
legge 10.10.1990 n.287 recante le norme per la tutela 
della concorrenza e del mercato. 
l'Autorità per la 
amministrazioni 
concorrenza esprime 
pubbliche competenti 
In tale materia, 
altresì pareri alle 
1n ordine alla 
definizione delle concessioni, dei contratti di servizio e 
degli altri strumenti di regolazione dell'esercizio dei 
serv1z1 nazionali. 
Diverso è invece il rapporto con il Ministro 
competente 
elettrica, è 
artigianato. 
che, relativamente al mercato dell'energia 
il Ministro dell'industria, commercio ed 
Innanzitutto l'art.2, comma 14 prevede il 
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trasferimento a favore dell'Autorità di tutte le funzioni 
amministrative esercitate da organi statali o da altri enti 
ed amministrazione pubbliche, anche ad ordinamento 
autonomo, relative alle sue attribuzioni; con riguardo al 
settore dell'energia elettrica, sono trasferite all'Autorità 
per l'energia elettrica ed il gas le funzioni 1n materia 
attribuite al Ministro dell'industria, commercio ed 
artigianato (art.3, I comma). 
La legge attribuisce direttamente all'Autorità 
funzioni amministrative peculiari indirizzate a incidere 
sul contenuto degli atti concessori ed autorizzatori, 
rimasti di competenza del Ministro; fra tali funzioni 
rientrano quelle propositive all'atto di indicare gli schemi 
per il rinnovo nonché per eventuali variazioni dei singoli 
atti di concessione o di autorizzazione, delle convenzioni 
e dei contratti di programma (art.2. comma 12, lett.b)). 
Inoltre propone la modifica delle clausole delle 
concess1on1 e delle convenz1on1, 1v1 comprese quelle 
relative all'esercizio tn esclusiva, delle autorizzazioni, 
dei contratti di programma in essere e delle condizioni di 
svolgimento dei serv1z1, ove ciò sia richiesto 
dall'andamento del mercato o dalle ragionevoli esigenze 
degli utenti, definendo altresì le condizioni tecnico-
economiche di accesso e di interconnessione alle reti 
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( a r t. 2 , c o m m a 1 2 , 1 e t t. d) ( 4~ • 
Nell'organizzazione del mercato dell'energia, 
inoltre l'Autorità rilascia il proprio parere in merito alla 
"disciplina del mercato" predisposta dal "gestore del 
mercato" ed approvata con decreto del Ministro 
dell'industria del commercio e dell'artigianato (4j. 
Inoltre, nel caso di inosservanza dei propri 
provvedimenti da parte dei soggetti esercenti il servizio, 
oltre ad avere poteri sanzionatori, può proporre al 
43
) In particolare a noma dell' art.9 del decreto legislativo n. 79/1999 l'Autorità per 
l'energia elettrica ed il gas rilascia il proprio p:u:ere in or.dire alle m:::dalità, alle 
corrlizioni ed ai criteri, i vi inclusa la remmerazione degli investimanti realizzati dal 
precedente c:oncessicn3.rio, per le nuove o:ncessioni per lo svolgirrento dell' atti vi tà di 
distribuzione dell' enenfta (art. 9) . 
44
) L'organizzazione del settore dell'energia elettriche care definita nel decreto legislativo 
n. 79/1999, richie::lerebl:e uro stu:iio a parte. A gran::l.i linee si pu:) ricordare eh.e le attività 
di trasnissione e dispacciamento son:> riservate allo stato ed attrih.li te in cx::nce.ssione al 
gestore delle rete nazionale c.he ha l' cbbligo di camettere alla rete nazionale tutti i 
soggetti che ne faccia:oo richiesta. Il gestore della rete, sea:n::b la previsione dell'art. 5 
del decreto legislativo n. 79/1999, deve costituire una società per azioni alla quale è 
affidata la gestione del nercato. Il gestore del nercato avrà il cx:npito di 01:ganizzare il 
rrercato sec:oncb criteri di neutralità, trasp:rrenza, cbiettività, mn::hé di concorrenza tra 
produttori, assirurardo altresì la gestione econanica di un' ac:Eguata dispcnibilità della 
riserva di J:X)tenza. A tale fine prediSp'.)ne la disciplina. del nercato che, per l' awmto, è 
a,wrovata dal Ministro su J?3Xere dell'Autorità. 
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ministro competente la sospensione o la decadenza della 
concessione. 
Il legislatore ha così prefigurato un modello duale 
nel quale l'Autorità non costituisce l'unico soggetto 
pubblico titolare della funzioni di regolazione per il 
relativo settore; anzi, il modello può essere suddiviso 
ulteriormente, tenendo conto delle competenze di 
organizzazione de 1 settore dell'energia affidate al 
"gestore del settore" previsto dall'art. 5 del decreto 
legislativo n.79/1999. 
A parere di chi scrive, la competenza ad adottare 
gli atti di disciplina generale del settore spetta 
all'Autorità di regolazione, mentre l'adozione degli atti di 
disciplina particolare spetta al Ministro. 
Ad esempio, sono atti di disciplina generale del settore 
dell'energia elettrica, tra gli altri: i provvedimenti di 
fissazione delle tariffe; i provvedimenti di fissazione 
delle condizioni atte a garantire a tutti gli utenti della 
rete la libertà di accesso a parità di condizioni, 
l'imparzialità e la neutralità del servizio di 
trasmissione e dispacciamento; le direttive per la 
stipula dei contratti di vendita tra l'acquirente unico ed 
i distributori; il provvedimento di determinazione delle 
clausole negoziali e le regolamentazioni tecniche 
indispensabili per il corretto funzionamento dell'intero 
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sistema elettrico, da inserire nei contratti con clienti 
su 11 a idonei; la determinazione de 11 e norme 
compatibilità ambientale ed economica dell'energia 
elettrica importata da paesi non appartenenti all'Unione 
europea ecc .. 
Vi sono po1 delle ipotesi particolari rispetto alle 
quali il legislatore delegato a ritenuto di mantenere la 
competenza decisoria 1n capo al Ministro dell'industria. 
Si tratta però di cas1 peculiari del settore dell'energia 
elettrica, specie nel momento 1n cui questo è stato 
liberalizzato con tutta una serie di problematiche relative 
alla gestione della rete. 
Si tratta ad esempio della competenza ad emanare 
direttive per l'attuazione delle disposizioni del decreto 
legislativo n.79/1999 in materia di energia elettrica da 
fonti rinnovabili. Ed ancora: il regolamento con il quale 
sono stabiliti i criteri per il rilascio delle concessioni 
per l'attività 
determinazione 
di 
de i 
distribuzione; i 1 decreto 
limite per l'attribuzione 
di 
de 11 a 
qualifica di cliente idoneo; il decreto di modifica della 
localizzazione ecc .. 
In ogni caso, tali competenze, affiancate a quelle 
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di emanare 1 provvedimenti di concessione e di 
autorizzazione e di stipulare i contratti di programma non 
si traduce nel riconoscimento di un potere esclusivo di 
disciplinare la materia in capo al Ministro. 
Il Ministro dell'industria non è titolare di un 
potere discrezionale nel decidere sulle modalità d'accesso 
al mercato e sullo svolgimento del servizio, perché esso, 
di norma deve uniformarsi alle proposte formulate 
dall'Autorità. 
Il Ministro infatti se ritiene di dovere respingere la 
proposta avanzata dall'Autorità, la invita a predisporre 
un secondo testo, indicando 1 principi ed i criteri 
stabiliti dalla legge n.481/1995. Qualora il Ministro non 
intenda conformarsi neppure alla seconda indicazione 
dell'Autorità, soltanto il Presidente del Consiglio, previa 
deliberazione del Governo nella sua collegialità, potrà 
adottare un provvedimento difforme nel caso di gravi e 
rilevanti motivi di utilità generale (art.2, comma 13). 
Il Ministro peraltro non è titolare nemmeno di un 
potere esclusivo di disciplinare la materia, 1n quanto 
l'Autorità ha un potere d'intervento diretto su quelle 
modalità di svolgimento del serv1z10 che costituiscono 
parte rilevante della regolamentazione dettata nelle 
convenzione e nei contratti di programma. 
Quindi, in sintesi, s1 può affermare che la legge 
n.481/1995 ha voluto attribuire all'Autorità di 
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regolazione una 
che s1 esercita 
amministrativa 
competenza per così dire "ascendente", 
mediante lo svolgimento di un'attività 
che sarà presupposto dell'attività di 
competenza ministeriale volta al rilascio dei 
provvedimenti autorizzatori e concessori, nonché alla 
stipula dei contratti di programma. 
Dall'esame delle rispettive 
attribuite dalla legge n.481/1995 
competenze 
all'Autorità 
quali 
ed al 
Ministro dell'industria del commercio e dell'artigianato s1 
evince il rapporto giuridico che s1 instaura tramite 1 
diversi procedimenti tra questi due soggetti. 
L'Autorità dovrà necessariamente tenere conto, 
quale presupposti di fatto nel procedimento, dell'attività 
di indirizzo politico posta dal Governo e dal Parlamento, 
nonché dallo stesso Ministro competente. 
Dall'altro lato però, il Ministro sarà tenuto ad 
osservare l'indirizzo amministrativo posto dall'Autorità 
nei provvedimenti di sua competenza, che risulterà come 
nel caso delle proposte di concessione, particolarmente 
vincolante ai fini del contenuto del provvedimento finale. 
Deve inoltre tenersi conto che in virtù dei principi 
di partecipazione al procedimento posti dalla legge 
n.481/1995, anche 1 gestori il serv1z10 pubblico e gli 
utenti introdurranno nei procedimenti avanti l'Autorità i 
propri interessi/diritti, cosicché il provvedimento 
dell'Autorità sarà il risultato della sintesi, del 
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bilanciamento tra gli interessi pubblici determinati 
nell'attività d'indirizzo politico (e come rilevato anche di 
quelli comunitari) con quelli dei soggetti presenti sul 
mercato; con la conseguenza che il Ministro non potrà 
disattendere la proposta dell,Autorità 1n merito alla 
concessione perché questa è già il risultato del 
procedimento svoltosi 
già stati bilanciati gli 
avanti l'Autorità, nel 
interessi dei gestori 
consumatori e quelli pubblici generali. 
* * * * 
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quale sono 
ed utenti-
2.3. L'Autorità nel rapporto tra il gestore e l'Autorità 
concedente. 
La competenza ad emanare i provvedimenti 
concessori ed autorizzatori, nonché le relative 
convenzioni ed eventuali contratti di programma è, per 
quanto riguarda il settore dell'energia, del Ministro per 
l'industria il commercio e l'artigianato. 
Come si è sopra esaminato tali provvedimenti sono 
emanati su proposta dell'Autorità per l'energia elettrica 
ed il gas e devono tenere conto degli interessi introdotti 
nel procedimento avanti l'Autorità da parte dei soggetti 
interessati (gestore ed eventualmente utenti-consumatori). 
Nel mercato dell'energia elettrica le concessioni e 
le autorizzazione dovrebbero essere emanate nei 
confronti dei soggetti esercenti le sole attività di 
distribuzione, trasmissione e dispacciamento 
(quest'ultime due riservate allo Stato ed attribuite per 
l'appunto 1n concessione al "gestore della rete" di 
trasmissione nazionale). Le attività di produzione, 
importazione, esportazione, acquisto e vendita 
dell'energia elettrica sono libere nel rispetto degli 
obblighi di servizio pubblico contenuti nel decreto 
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legislativo n.79/1999 e specificati negli atti dell'Autorità 
p e r 1 ' e n e r g i a e 1 e t t r i c a e d i 1 g a s ( 45) • 
Il rapporto tra amministrazione concedente e 
gestore acquista carattere peculiare proprio per le 
caratteristiche del procedimento concessorio nel quale la 
proposta dell'Autorità di regolazione rappresenta la 
sintesi degli opposti interessi delle parti che saranno 
sintetizzati nell'atto di concessione. L'amministrazione 
concedente 
nell'emanare 
pertanto 
l'atto di 
non ha 
concessione 
alcuna 
perché 
discrezionalità 
la valutazione 
degli interessi è già stata compiuta nella fase istruttoria 
che culmina con la proposta dell'Autorità al Ministro. 
La valutazione degli interessi nella fase istruttoria 
è funzionale al contenuto dell'atto di concessione che 
45
) Sulla cx::np3.tibilità dei regi.mi concessori ccn i prirripi à3l Trattato ce, Cfr. Gentile in: 
"Ia strada italiana al rrercato eurq:eo à31.l'energia elettrica', in Rass.giur.en.el.,1995 ove 
affema dle l'assetto finale del settore elettrico dovrà risultare cx::np3.tibile con il diritto 
canmitario, dunque sia con un arananda. direttiva sia con i principi generali del Trattato, 
in partioolare con l'art. 86 e l'art. 90. ca qJe.Sti ultimi si d.e:ìlce d1e la situazione di 
m::::n::>polio n:::n deve essere estesa senza una giustificazione obiettiva. Il titolare dei diritti 
sp:ciali ed esclusi vi deve essere efficiente quanto un irrpresa che q::.era in regine di 
ccn:::orrenza, scà:lisfacerx:lo interam:nte la dcna.n:ia, inp:mend:> prezzi equi, utilizz.an::b le 
tecnologie più avanzate. In caso contrario la sua posizicne violerel:::be l' art.86 del Trattato 
che funge sarpre ed in ogni caso da pararretro di legittimità per la oostituzicne di diritti 
esclusi vi'' . 
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deve tenere conto non solo dell'indirizzo politico 
nazionale, ma altresì delle posizioni soggettive giuridiche 
rilevanti dei gestori e degli utenti, tutelate dall'efficacia 
diretta dei principi del Trattato ce. 
L'esercizio del servizio in concessione è 
disciplinato dalla convenzioni e da eventuali contratti di 
programma stipulati tra l'amministrazione concedente ed 
il soggetto esercente il servizio (art.2, comma 36). In tali 
atti devono essere disciplinati gli obiettivi generali, gli 
scopi specifici da rispettare nello svolgimento del 
servizio, nonché le procedure di controllo e le sanzioni in 
caso di inadempimento, le modalità e le procedure 
d'indennizzo automatico, oltre alla modalità di 
aggiornamento, revisione e rinnovo del contratto di 
programma. 
A tale proposito va precisato che nell'art.2, comma 36, 
s1 menzionano cast di "indennizzo automatico" da 
determinarsi da parte dell'Autorità di regolazione, ai 
sensi dell'art.2, comma 12, lett.g), ossia quei compensi 
forfetari da corrispondersi agli utenti per il mancato 
rispetto degli obblighi contrattuali. Nel settore 
dell'energia elettrica la "Carta del serv1z10 elettrico" 
del gennaio 1996 ha stabilito a favore del cliente un 
rimborso forfetario di L.50.000 ne I caso di 
inadempienze che si verifichino relativamente al tempo 
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massimo per l'attivazione della fornitura 1n caso di 
subentro; al tempo massimo di risposta alla richieste 
scritte ed al tempo massimo per eseguire una verifica 
de 11 e caratteristiche del complesso 
richiesta del cliente. 
convenz1on1 ed 1 Le 
strumenti duttili di disciplina 
di misura su 
di programma, 
delle situazioni 
soggettive, costituiscono 
contratti 
paritetica 
parte integrante del 
provvedimento concessorto contenendo 
precise relative alle modalità del servizio. 
le indicazioni 
La prev1s1one della stipulazione di tali atti è 
conseguente al riconoscimento al soggetto gestore di una 
situazione giuridica soggettiva rilevante che consente al 
suo titolare di determinare concordamente con 
l'amministrazione concedente il contenuto del atto di 
regolazione del rapporto(~. 
46
) In tale caso cene ossei::vato da G.B. Ve.r:bari: "Principi di diritto processuale 
amni.nistrativd' cit., rag. 86, "la p.ù::blica amninistrazione d.isrette il rt.X>lo di autorità per 
asst.nere quello di soggetto p'.)Sto sullo stesso pian:> del privato, o per lo meno su un piano 
analogo a quello del privato. Per essere più esatti: la p:>testà della p.a. non ha più di 
fronte una soggeziore del privato, ne. una vera è propria situazic.na soggettiva: l'interesse 
leqitt.irro. Sì che la p.a. piò canclujere rel persegu:irrento del pul:::blico interesse, accordi 
con gli interessati al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedirrento 
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Le convenz1on1 access1ve previste dalla legge 
n.481/1995 possono essere inquadrate negli accordi 
sostitutivi di provvedimento di cui all'art.11, comma 1° 
della legge n.241/1990, 1n quanto le convenz1on1 
costituiscono determinazioni del contenuto discrezionale 
del provvedimento; la fonte del rapporto è così la 
concessione a cui accede un contratto di programma o una 
convenzione il cui contenuto è stato concordato con 
l'amministrazione stessa, già 1n sede di determinazione 
dell'indirizzo amministrativo con la proposta 
dell'Autorità di regolazione. 
P a r t e d e 11 a d o t t r i n a ( 47) h a o s s e r v a t o 1 ' u t i 1 i t à d e 11 a 
riconduzione 
sostitutivi, 
della convenzione accessoria 
1n particolare per quanto 
agli accordi 
riguarda la 
stabilità del rapporto, dovendosi applicare l'art.11, 
e o m m a 4 d e 11 a l e g g e n . 2 4 1 / 1 9 9 O ( 48) , c o s ì c o n 1 a 
finale. 
4 7 
) Cfr. V. Parisio o:mrentario alla legge 14 .11.1995 a a.ira di A. Barduscn, G. Caia e G. Di 
Gaspare in Nuove leggi civile ccmrentate, 1998, pag:J. 228 e segg. 
48 )L' art.11, cama 4 d.lla legge n.241/1990 cosi recita: "Per sopravvem.rt:i noti vi di p..t:blico 
interesse l' amninistrazione rece:e unilateralrcelte dall' accxm:b, salvo l' al:::bligo di pi:ocerle.re 
alla liquidazione di lll1 iroennizzo in .relazicne agli eventuali p.regitrlizi verificatesi in 
danno del pri vatd' . 
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possibilità dell'amministrazione di recedere 
unilateralmente dall'accordo sol o per sopravvenuti 
motivi di pubblico interesse ed 1n presenza della 
corresponsione di un indennizzo per gli eventuali 
pregiudizi subiti dalla parte privata. Il potere di revoca 
viene così fortemente circoscritto rendendo 
maggiormente stabile l'accordo e dunque tutelando 
maggiormente l'affidamento del privato, concessionario 
del servizio pubblico. 
* * * * 
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2.4 L'Autorità ed il rapporto tra gestore ed utente. 
Cenni sul controllo giurisdizionale degli atti 
dell'Autorità. 
Nel paragrafo che precede s1 è esaminato il ruolo 
dell'Autorità di regolazione nel rapporto tra 
l'amministrazione concedente ed il 
. . 
concess1onar10 del 
pubblico serv1z10, con 
dell'energia elettrica, 
legislativo n.79/1999), 
la specificazione che nel settore 
sebbene liberalizzato (decreto 
sussiste a favore dello Stato la 
riserva dell'attività di trasmissione e dispacciamento 
dell'energia che sono attribuite in concessione al gestore 
della rete di trasmissione nazionale, nonché l'attività di 
distribuzioni del pari svolta da soggetti privati in regime 
di concessione. 
Si tratta ora di verificare quali sono 1 poteri 
- dell'Autorità per l'energia elettrica ed il gas che incidono 
nel rapporto giuridico tra gestore del pubblico serv1z10 
ed utente-consumatore (secondo la definizione dell'art.1 
della legge n.481/1995). 
Innanzitutto ai se n s 1 dell'art. 3 del decreto 
legislativo n.79/1999, l'Autorità per l'energia elettrica ed 
il gas ha il compito di fissare le condizioni atte a 
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garantire a tutti gli utenti della rete la libertà di accesso 
a parità di condizioni, l'imparzialità e la neutralità del 
servizio di trasmissione e dispacciamento; nell'esercizio 
di tale competenza l'Autorità deve perseguire l'obiettivo 
della più efficiente utilizzazione dell'energia elettrica 
prodotta o comunque immessa nel sistema elettrico 
nazionale, compatibilmente con i vincoli tecnici imposti 
dalla rete. 
Gli utenti individuati dalla norma non sono solo le 
persone fisiche e giuridiche rifornite da una rete di 
trasmissione o distribuzione, ma anche coloro che 
riforniscono la rete perché produttori di energia 
elettrica. 
In generale la legge n.481/1995 attribuisce 
all'Autorità di regolazione ampie funzioni di indirizzo e 
controllo dell'attività svolta dal gestore del pubblico 
servizio al fine di funzionalizzarla agli obiettivi indicati 
dalla legge. Si pensi alle emanazione di direttive 
concernenti la produzione e l'erogazione dei servizi da 
parte dei soggetti esercenti i servizi medesimi, nelle quali 
sono indicati i livelli generali di qualità riferiti al 
complesso delle prestazioni ed i livelli specifici di qualità 
riferiti alla singola prestazione da garantire all'utente; 
direttive che devono essere emanate sentiti 
preventivamente gli esercenti il servizio 
rappresentanti degli utenti e dei consumatori 
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ed 1 
(art.2, 
comma 12, lett h)). 
Si pensi ancora all'emanazione delle direttive per la 
separazione contabile ed amministrativa al fine della 
verifica de i costi per singole prestazioni per assicurare, 
tra l'altro, la loro corretta disaggregazione ed 
imputazione per funzione svolta, per area geografica e 
per categoria d'utenza evidenziando separatamente gli 
o n e r i e o n s e g u e n t i a 11 a f o r n i t u r a d e 1 s e r v i z i o u n i v e r s a 1 e ( 4~ 
definito dalla convenzione, provvedendo quindi al 
confronto tra essi e i costi analoghi in altri Paesi. 
Ed ancora di fondamentale importanza è la funzione 
di determinazione delle tariffe secondo il criterio più 
s o p r a r i c o r d a t o d e 1 " p r i c e - e a p " ( 5~ c h e d e v e t e n e r e e o n t o 
49
)1tn vi è una dafinizione giuridica generalnente acx::olta di savi.zio universale. Questo µX) 
essere ~ in:tividuato rell'otbligo di oontrarre con c:hitnflle ne faccia richiesta, 
awlicarx::b le rred:sirce oorx:lizioni di fomitura ai clienti ai:partenenti alle stesse categorie 
di utenza, rerderx:b disç.onibile un servizio m:i.nirro di qualità specificata ~ tutti gli 
utenti ad un prezzo ragiorevole. Si è quirxii tenuti ad offrire parità di trattanento a tutta 
l'utenza senza selezione in base alla oonvenienza ecan:::mica. Sul p.m.to espressanente L. ce 
Francisci in: "Cartraitario alla legge 14 .11.1995 n.481..:', op. cit. 
50
) la detenni.nazione dalla tariffa, intesa quale prezzo rrassim:> unitario del servizio al 
netto delle ircPJste (art.2 c:ama 17, legge n.584/1999), avviene o:n il netcdo del "price 
cap'', inteso a:::rce limi te nassim:> della variazione del prezzo vinoolata per un peria:b 
pluriamale sea:n:b i seguenti p:irarretri: 
-tasso di variazione rredio annuo riferito ai à:ldici rresi precedenti dei prezzi al consuro 
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altresì del recupero di qualità del serv1z10 rispetto a 
standards prefissati per un periodo almeno triennale; ai 
costi derivanti da eventi imprevedibili ed eccezionali, da 
mutamenti del quadro normativo, o dalla variazione degli 
obblighi relativi al servizio universale ed infine dai costi 
derivanti dall'adozione d'interventi volti al controllo e 
alla gestione della domanda attraverso l'uso efficiente 
delle risorse. 
L'autorità, ai sensi dell'art.2, comma 12, lett. n) 
verifica altresì la congruità delle misure adottate dai 
soggetti esercenti i 1 servizio al fin e di: 
---assicurare la parità di trattamento tra gli utenti; 
---garantire la continuità della prestazione dei servizi; 
---verificare periodicamente la qualità e l'efficienza 
de 11 e prestazioni, all'uopo acquisendo anche 1 a 
valutazione de g 1 i utenti; 
---garantire ogn1 informazione circa le modalità di 
prestazione dei servizi e 
---consentire ad utenti 
accesso a g 1 i uffici 
dei relativi livelli qualitativi; 
e consumatori il più agevole 
aperti al pubblico; 
per le faniglie di q:erai ed inpiegati rilevato dall'IS'm.T; 
--obiettivo di variazione del tasso annuale di p.rcx::hittività prefissato per un pericdo aJneno 
triennale. 
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---ridurre il numero degli adempimenti richiesti agli 
utenti semplificando le procedure per l'erogazione del 
serv1z10; 
---assicurare la sollecita risposta a reclami, istanze e 
segnalazioni 
tariffari. 
ne I rispetto dei livelli qualitativi e 
A tali fini, l'Autorità valuta i reclami, le istanze, e 
le segnalazioni presentate dagli utenti e dai consumatori, 
singoli o associati, 1n ordine al rispetto dei livelli 
qualitativi e tariffari, imponendo le eventuali modifiche 
a 1 s e r v 1 z 1 o o 1 a m o di f i c a d e 1 r e g o 1 a m e n t o d ' e s e r c i z i o ( 51) • 
Inoltre, l'Autorità controlla che ciascun soggetto 
esercente il serv1z10 adotti e rispetti, 1n base alla 
direttiva sui principi dell'erogazione dei serv1z1 pubblici 
del Presidente del Consiglio dei ministri del 27 gennaio 
1994, una carta di servizio pubblico con l'indicazione di 
standards dei singoli servizi. 
Gioverà brevemente soffermarsi sul contenuto della e.cl. 
"carta de i servizi". 
51
} Il .regol.anento di servizio è pre:ii..sposto dal gestore, nel ri*tto dei principi della le;Jg"e 
n.481/1995 e di quanto stabilito nell'atto di cx::ncessione, nella c:onvenzi~ ~siva o nel 
ccntratto di progranna (art. 2, cx:nna 36} . 
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Tale atto stabilisce i principi fondamentali e le regole 
chiamate a presiedere l'erogazione dei servizi pubblici, 
ponendo a carico dei soggetti erogatori una serie di 
obblighi nei confronti degli utenti al fine di garantire 
il raggiungimento di soddisfacenti livelli di qualità ed 
efficienza dei servizi. Nei confronti del soggetto 
erogatore del 
assistito da 
servizio pubblico, l'utente-consumatore è 
rispondenza 
dell'utente 
una seri e 
de 1 servizio 
stesso. Non 
di 
alle 
è 
garanzie circa 
aspettative ed 
l'effettiva 
ai 
così sufficiente 
bisogni 
che i 1 
soggetto erogatore del serv1z10 fornisca la prestazione 
rispettando standards di qualità assunti unilateralmente 
e non valutabili dall'utente, ma è altresì necessario che 
l'erogazione del servizio raggiunga determinai livelli di 
qualità ed efficienza definiti sulla base degli interessi 
dell'utente e da questi controllabili e valutabili. Nella 
logica della carta dei servizi, la qualità e l'efficienza 
del servizio non 
cioè dal lato 
definite tenendo 
sono rimesse 
dell'offerta 
conto della 
al solo gestore erogatore 
del servizio ma sono 
domanda degli utenti-
consumatori, de i loro bisogni e de 1 grado di 
soddisfazione che ricevono dalla fruizione del servizio 
( c . d . e 11 I t o 111 e r - o r i e n t e d) . A 11 o s t e s s o m o d o i 1 c o n t r o 11 o 
sugli effettivi livelli di qualità ed efficienza raggiunti 
dall'ente erogatore, non rimane nella sfera di 
valutazione di quest'ultimo, ma si apre al controllo ed 
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alla valutazione degli utenti stessi ai quali vengono 
riconosciuti degli strumenti di tutela sull'osservanza 
degli impegni assunti da parte dell'ente erogatore. 
All'Autorità di regolazione viene e o sì 
demandato il compito di verificare se la carta dei servizi 
è stata adottata dal gestore e, soprattutto se questa viene 
osservata. 
La previsione dell'emanazione della carta dei 
servizi nell'ambito dei servizi pubblici da prova del 
rapporto giuridico complesso che si instaura tra gestore, 
utente-consumatore ed Autorità di regolazione. 
Il rapporto tra utente e gestore è infatti di 
diritto-obbligo; l'utente per fare valere il proprio diritto 
ad una prestazione che rispetti gli standards di qualità 
determinati nella carta dei servizi ed ancora prima nella 
convenzione accessoria alla concessione ed al contratto di 
programma, può rivolgersi in sede amministrativa 
all'Autorità di regolazione per vedere accertata la lesione 
della propria posizione soggettiva per violazione degli 
obblighi di servizio pubblico del gestore, ed ottenere il 
risarcimento del danno o, quantomeno, un indennizzo. 
Come s1 è visto esaminando le funzioni 
dell'Autorità di regolazione ed i rapporti intercorrenti tra 
amministrazione concedente, gestore e utente-
consumatore, il rapporto giuridico si instaura non solo al 
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livello finale della carta dei serv1z1, bensì già nei 
procedimenti d'indirizzo amministrativo posti 1n essere 
dall'Autorità, ove quei soggetti possono introdurre i loro 
interessi che troveranno la sintesi nel provvedimento 
finale. 
* * * * 
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2.5 Cenni sulla tutela stragiudiziale dell'utente e 
sul controllo giurisdizionale degli atti dell'Autorità. 
L'art. 2, comma 24, lett. b) della legge n.481/1995 
prevede il ricorso a procedure di conciliazione o di 
arbitrato per la risoluzione delle controversie insorte tra 
utenti e gestori del servizio, rinviando ad un apposito 
regolamento del Governo la determinazione delle 
condizioni e delle modalità per il loro esperimento (5~. 
Particolare attenzione alle ipotesi di prevenzione 
delle controversie attraverso un confronto diretto tra 
utenti e gestori è contenuto nella carta dei servizi di cui 
alla direttiva del Presidente del consiglio dei ministri del 
27 .1.1994 che, si ricorda, deve essere applicata dai 
52
} care ossei:vato dalla cbttrina, la nonna va letta in connessione con i tentativi, non solo 
la;Jislativi di in:iirizzare i reclami <i:!gli utenti in pr.im:> luogo verso gli stessi scggetti 
eserca1.ti il servizio e, in secon:io lu:::igo, verso le autorità di .regolazione ne.11' esercizio 
delle loro funzioni di oontrollo. Pajno in "Servizi µ.tt>lici e tutela giurisdizionale", in 
Dir. Fmn. 1995, sottolinea in preposito cx:me le controversie sian:> .sarpre più sp=sso affidate 
a rreccanismi di risoluzione infonnali, per i quali noo. rileva tanto la natura giuridica della 
pretesa quanto il SI.X> generale riconoscim:nto da p:rrte dell'oi:dinaaento. 
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gestori del serv1z10 giusta la prev1s1one dell'art. 2, 
comma 12 lett.p) della 1. n.481/1995. 
L'art. 1, parte terza del d.p.C.M. 27.1.1994 invita gli 
enti erogatori ad adottare procedure di reclamo 
accessibili e rapide, che consentano un'indagine 
completa ed imparziale circa le irregolarità denunciate e 
che s1 concludano con una risposta esaustiva alla 
doglianze dell'utente e l'eventuale adozione di misure 
di ristoro adeguate. A tale fine si prevede l'istituzione 
di un ufficio interno di controllo, incaricato di ricevere 
i reclami degli utenti e di informali circa lo stato di 
avanzamento dell'indagine. 
Parallelamente al controllo interno del soggetto 
esercente il serv1z10, opera il controllo esterno 
dell'Autorità sulle modalità di svolgimento del serv1z10 
che, come visto nel paragrafo precedente, può essere 
intrapreso d'ufficio o su istanza, segnalazione e denuncia 
degli utenti. Una volta riscontrata la violazione degli 
standards di qualità o riconosciuta la fondatezza della 
denuncia degli utenti, l'Autorità a seconda dei casi ordina 
il pagamento di un indennizzo (art.2, comma12, lett.g)), 
ovvero impone le opportune modalità di eserc1z10 del 
serv1z10 eventualmente procedendo alla rev1s1one del 
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regolamento di serv1z10. 
Entrambi 1 sistemi mirano così a prevenire il 
n a s c e r e d i un a c o n t r o v e r s i a (5~ p r e v e d e n d o un d up 1 i c e 
ordine di relazioni bilaterali tra l'utente ed il soggetto 
esercente il servizio da un lato e l'utente e l'autorità di 
regolazione dall'altro. 
Nell'ipotesi in cui non abbia trovato soddisfazione 
né 
. . 
innanzi ai soggetti esercenti il servizio né 
. . 
innanzi 
all'Autorità, l'utente potrà ricorrere alla procedura di 
conciliazione o arbitrale in base alle condizioni ed alle 
modalità che saranno stabilite nel regolamento 
governativo. 
La norma dell'art.2, comma 24, lett.b) prevede che 
tali procedure si tengano nel rispetto del contraddittorio 
innanzi all'Autorità; sarà cura del regolamento stabilirne 
le modalità ed anche 1 casi 1n cui le procedure di 
arbitrato o conciliazione possano essere rimesse in prima 
istanza alle commissioni arbitrali e conciliative istituite 
presso le Camere di Commercio. 
Nel rinviare al regolamento di esecuzione la 
disciplina delle relative procedure, la legge n.481/1995 
stabilisce all'art. 2, comma 24, che il ricorso 1n sede 
giurisdizionale è improcedibile ed i relativi termini sono 
sospesi fino alla scadenza del termine che verrà fissato 
53 )Cfr. G.Nap::>litano "Ccrmento alla legge 14.11.1995", cit. 
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per la presentazione delle istanze di conciliazione o di 
deferimento agli arbitri (54). 
Per quanto riguarda il rtcorso giurisdizionale, il 
successivo comma 25 statuisce la giurisdizione esclusiva 
del giudice amministrativo, fissando la competenza 
territoriale del Tribunale amministrativo regionale ove 
ha sede l'Autorità: quindi il Tribunale Amministrativo 
Regionale della Lombardia per l'Autorità per l'energia 
elettrica ed il gas che ha sede a Milano. 
L'attribuzione de i 
. . 
ricorsi avverso gli atti ed 1 
54
) Il sistara prefigurato sarbra FQssa andare esente da questioni di legittimità 
costituzionale in riferiroonto ali' art.103 della c.ostituzione. Sec:x::ncb la e.orte 
Costituzionale, la Costituzione garantisce ad ogni soggetto il diritto di agire in giu::ti.zio a 
tutela dei prcpri diritti erl interessi legittimi innanzi ali' autorità giudiziaria ordinaria. 
In tale sistara - affema la e.orte - il ceferinelto di una oontroversia al giu:lizio arbitrale 
è arcmissibile µ.irché esso, ccnfomarente a quanto previsto nel codice di procedura ci vile, 
trovi fc.rrl3rcento nella l~a scelta delle p:u:ti e non sia invece loro irrposto dalla legge, o 
più in generale, da una volontà autoritativa (cfr. Corte c.ost. 4.7.1997 n. 127; 18.12.19991 
n. 488; 9.2.1994 n. 49; 9.5.1996 n.152). Il sistara prefigurato nella legge n.481/1995 si 
limita ad in:lividuare cx::indizic:ni, tarpi e m:x:ialità del funzionarralto dell'istituto arbitrale, 
senza .i.nporre alle p:u:ti del rai:p:>rto nascente dal servizio pul:blico di rioorrervi; il 
rcax:aniSIO celi' inproca:libilità celi' azione in giu::ti.zio oonfigura soltanto una sorta di pre-
arbitrato necessario tenpoi:a.lnente limitato, ~ mira sercplicarente ad intimare le prrti 
interessate a una pronta refinizione della o::ntroversia Erl a ricorrere in secia arbitrale 
( cfr. Nap:>litano ci t. ) 
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provvedimenti dell'Autorità alla giurisdizione esclusiva 
de 1 giudice amministrativo è conseguenziale al 
riconoscimento di una pos1z1one soggettiva sostanziale 
de 1 soggetto che vien e 1n contatto con l'attività 
dell'Autorità, tenuto anche conto della più vo 1 te 
richiamata efficacia dei 
. . . 
pr1nc1p1 de 1 Trattato ce che 
attribuiscono ai soggetti presenti nel mercato una 
situazione soggettiva tutelabile avanti gli organi 
giurisdizionali individuati dai singoli Stati membri. 
Peraltro è da ricordare che i ricorsi contro gli atti 
e provvedimenti dell'Autorità rientrano nella cognizione 
esclusiva anche per la previsione dell'art.33 del decreto 
legislativo 31.3.1998 n.80 che prevede la devoluzione alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, tra 
l'altro, di tutte le controversie tn materia dei serv1z1 
pubblici di cu1 alla legge n.481/1995, riconoscendo il 
diritto al risarcimento del danno. 
* * * * 
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